Better Regulation e sviluppo economico by PRATESI, MICHELE
 
 
UNIVERSITÀ DI PISA 





































CAPITOLO I Alle origini della Better Regulation 8 
1. L’esigenza del miglioramento della legislazione 8 
2. “Carichi” regolativi contro competitività 18 
2.1. Governance multilivello per l’efficienza delle regole 22 
3. Il Ruolo dell’OCSE per migliorare la funzione economica della 
regolazione 26 
3.1. La Raccomandazione del 1995 26 
3.2. Country Reviews 32 
3.3. Country Reviews: l’Italia 35 
4. Agenda europea e futuri sviluppi 39 
CAPITOLO II La struttura della Better Regulation 46 
1. Il Primo Pilastro: la semplificazione normativa 46 
2. Secondo Pilastro: La riduzione degli oneri amministrativi 52 
2.1. Lo Standard Cost Model 56 
2.2 Misure a favore delle piccole e medie imprese 59 
3. Il Terzo Pilastro: L’analisi d’impatto della regolazione 65 
4. REFIT Programme 79 
CAPITOLO III La Better Regulation in Italia 85 
1. Anni ‘90 e prime tendenze alla semplificazione 85 
2. La misurazione degli oneri amministrativi 94 
3. Analisi e verifica d’impatto della regolazione 100 







La sfida più importante per gli Stati è rappresentata dalla necessità di 
stare al passo con i continui mutamenti sociali ed economici della realtà 
moderna. Necessaria a tal fine è la predisposizione di un quadro istituzionale 
e amministrativo in grado di assicurare un alto livello di qualità ed efficienza 
nel proprio intervento. Una regolazione chiara, comprensibile e di ridotto 
impatto sulle attività economiche è lo strumento imprescindibile per garantire 
il corretto funzionamento dei mercati e per sostenere la crescita e la 
competitività, venendo in luce lo stretto legame che intercorre tra una efficace 
politica di regolazione, concorrenza e produttività di un sistema economico.  
Indagini, soprattutto internazionali, sottolineano come gli scarsi livelli 
di crescita siano dovuti a fattori legati a contesti istituzionali e normativi 
caratterizzati da oneri e ostacoli burocratici per le imprese e per i cittadini. In 
tale contesto si inseriscono le politiche di Better Regulation, promosse e vigilate 
da OCSE e Commissione europea, che mirano ad ottenere quel 
miglioramento della qualità della regolazione indispensabile per agire in 
maniera decisa sullo sviluppo economico. È con la Raccomandazione 
dell’OCSE del 1995 che i principi della qualità della regolazione si affermano 
a livello internazionale, per poi essere fatti propri dalle istituzioni comunitarie 
col Trattato di Amsterdam, in cui il better regulating diviene monito da seguire 
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e perseguire per tutti i paesi europei, attraverso la fissazione di obiettivi e 
regole comuni e condivise.  
Il miglioramento della qualità della regolazione passa attraverso la 
semplificazione e la riduzione dello stock normativo, fattori imprescindibili 
per dare slancio all’economia, favorendo lo sviluppo delle imprese che 
trovano nell’eccesso di regolazione, un inutile ostacolo alla crescita. La better 
regulation attraverso i principi di trasparenza, economicità, responsabilità 
mostra di essere uno strumento di buona politica e non una semplice serie di 
operazioni matematiche che vanno a sostituire l’azione politica. L’intervento 
sugli oneri amministrativi risulta un fondamentale incentivo per i cittadini e 
le imprese, soprattutto le piccole e medie, le quali soffrono maggiormente il 
peso di una regolazione ingombrante, onerosa e inefficace.  
Le piccole e medie imprese sono poste al centro dell’azione europea, 
rappresentando la spina dorsale del sistema economico della maggior parte 
dei paesi membri, attraverso interventi specifici di sostegno e incentivo. La 
predisposizione di un’analisi d’impatto specifica, un programma di riduzione 
degli oneri informativi, strutturato sulle esigenze delle PMI, la consultazione 
diretta dei destinatari, risulta il tramite attraverso il quale portare benefici a 
mercato e concorrenza, favorendo così la nascita e l’investimento per 
l’impresa.  
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La Commissione europea è costantemente impegnata al miglioramento 
di questi strumenti attraverso un controllo costante dei risultati raggiunti. Il 
programma REFIT è l’ultimo ad essere stato adottato, con l’intento di 
rendere la better regulation ancor più mirata verso le cause d’inefficienza, più 
partecipata da parte dei destinatari, più radicata nel processo decisionale. 
 Tra gli strumenti indicati per raggiungere un effettivo miglioramento 
della qualità della regolazione molta attenzione e fiducia è riposta nell’analisi 
d’impatto della regolazione, la quale consente di prevedere gli effetti 
dell’intervento, in modo da orientare la decisione verso quella che 
maggiormente si presta a raggiungere lo scopo prefissato dal regolatore. È 
attraverso l’AIR che viene dato un supporto tecnico e scientifico al 
regolatore, permettendo di valutare se, per risolvere un dato problema o 
raggiungere un determinato scopo, sia necessario un intervento normativo e 
non sia preferibile il ricorso a strumenti alternativi alla regolazione.  
La semplificazione del quadro normativo e amministrativo riguarda 
tutti gli Stati moderni che si trovano a dover competere in un mercato 
globalizzato in cui le barriere normative rappresentano un ostacolo alla 
crescita economica. Gli strumenti di better regulation rappresentano il tramite 
per rimuovere efficacemente questi ostacoli. Anche l’Italia ha iniziato a porre 
l’attenzione ai temi della qualità della legislazione a partire dagli anni’90, 
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attraverso vari interventi di semplificazione e modernizzazione delle regole e 
dell’apparato burocratico.  
Il miglioramento della qualità della regolazione è un obiettivo che può 
essere raggiunto esclusivamente con l’impegno di tutti i regolatori, sia a livello 
statale che internazionale, con una politica duratura e non estemporanea, che 
prescinda dalle maggioranze politiche, ma soprattutto che coinvolga i 




Alle origini della Better Regulation 
1. L’esigenza del miglioramento della legislazione 
“Better Regulation” means designing EU policies and laws so that they 
achieve their objectives at minimum cost. Better Regulation is not about 
regulating or deregulating. It is a way of working to ensure that political 
decisions are prepared in an open, transparent manner, informed by the best 
available evidence and backed by the comprehensive involvement of 
stakeholders1.  
Questa è la definizione che viene fornita dalla Commissione europea 
della strategia di Better Regulation, espressione che viene tradotta in italiano 
come “legiferare meglio”, e che da tempo occupa stabilmente un posto di 
rilievo all’interno dell’agenda europea. Tale espressione risulterebbe 
delimitare l’ambito al procedimento legislativo, migliore risulta essere il 
riferimento a una più generica e, in quanto tale, più pervasiva, “qualità della 
regolazione”, così riferendo tale espressione all’insieme di tutte le regole che 
ineriscono un determinato ambito, a prescindere dalla loro posizione nella 
gerarchia delle fonti. 
La Better Regulation non mira a modificare gli assetti costituzionali dei 
singoli Stati ma a dettare linee guida per garantire che la regolazione sia 
utilizzata solo quando necessaria e finalizzata a perseguire interessi meritevoli 
1 COM(2015) 215 final. 
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di tutela. Gli stessi principi sanciti all’art.5 del trattato sull’unione europea di 
proporzionalità e sussidiarietà rappresentano le regole fondamentali da 
seguire per aversi qualità nella regolamentazione.  
Viene così imposta la valutazione, da una parte dei costi e dei benefici 
di un determinato intervento regolatore, attraverso analisi ex ante e controlli 
ex post; dall’altra, la considerazione della possibilità di non intervenire, la 
cosiddetta “opzione zero”. In questo modo si mira a produrre una normativa 
efficacie e ad evitare una sovrapproduzione normativa.  
Il dibattito sulla regolamentazione si era, in un primo momento, 
focalizzato sulla qualità della redazione dei testi, il cosiddetto drafting formale, 
più che sulla gestione delle politiche regolative dell’UE, e in tale direzione 
erano andate varie comunicazioni che miravano a unificare il metodo 
redazionale di Consiglio, Commissione e Parlamento europeo in linea con la 
Dichiarazione sulla qualità redazionale della legislazione comunitaria2. La qualità 
formale della regolazione, lungi dall’essere mero esercizio di tecnica 
legislativa, si traduce in certezza del diritto attraverso la formulazione di 
norme chiare che rendano i consociati in grado di comprendere i propri diritti 
ed obblighi. Con la direttiva “legiferare meglio” l’attenzione verso la 
regolazione viene accentuata ed estesa a tutti i suoi aspetti. 
2 Allegato n.39 al Trattato di Amsterdam, ottobre 1997. 
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La necessità di migliorare la qualità della regolazione è stata avvertita in 
Europa a partire dagli anni ’90, in particolar modo dall’Organizzazione per la 
Cooperazione e lo Sviluppo Economico (OCSE), che si era soffermata sugli 
aspetti di governance pubblica legati al miglioramento del rapporto tra 
cittadini e governi, guardando alle amministrazioni pubbliche come fattore di 
sviluppo e crescita economica. Nei paesi maggiormente industrializzati e, in 
particolar modo, in Europa, la crescita eccessiva del numero di leggi e 
regolamenti che gravano sui cittadini, e di conseguenza, gli adempimenti 
burocratici necessari per verificare il rispetto delle stesse, costituisce un 
fattore rilevante di crisi di competitività.  
Tale attenzione si è tradotta nella raccomandazione del 9 marzo 1995: 
Recomendation of the council on improving the quality of government regulation3 in cui si 
indicano le politiche, le istituzioni e gli strumenti fondamentali per il 
miglioramento della qualità della regolazione fornendo una checklist da 
utilizzare nell'assunzione delle decisioni pubbliche, al fine di fornire agli Stati 
membri una serie di princìpi e strumenti procedurali comuni per migliorare 
la qualità e l'efficienza dell'attività normativa. Tale elenco rappresenta il primo 
standard internazionale sulla qualità della regolazione, che trae le sue basi 
dalle best practices seguite nei paesi OCSE e si occupa dei processi che 




                                            
nuove regolamentazioni, ma anche lo strumento per analizzare le norme già 
esistenti. La Raccomandazione non mira a identificare le norme da rivedere 
e a fissare criteri di priorità, ma considera quanto la regolazione di qualità sia 
importante poiché oltrepassa i livelli nazionali e sono sempre maggiori i 
settori in cui è necessario aversi cooperazione normativa per risolvere le 
questioni più urgenti. Partendo da questo presupposto viene dettato un 
elenco di dieci domande valide per tutti i livelli decisionali, che riflettono i 
principi di buona politica utilizzati nei paesi OCSE per ottenere una 
regolazione più efficace e trasparente, attraverso processi decisionali 
maggiormente prevedibili e eliminando quanto ormai obsoleto. Tale checklist 
da sola, non può garantire un effettivo e significativo miglioramento ma è 
necessario integrarla con una gestione normativa più ampia che comprenda 
processi di consultazione e valutazione sistematica dei regolamenti esistenti. 
Questa raccomandazione rappresenta il primo passo della strategia di riforma 
della regolamentazione, nel 1997 venne presentato un apposito rapporto4 
con studi di settore e tematici effettuati dagli stati membri, in cui vengono 
presentati dei dati che mettono in luce l’inflazione normativa, che ha portato 
lo stock della regolazione a livelli mai visti in precedenza a partire dagli anni 
‘80, e l’esigenza di provvedere in tempi brevi all’attuazione della riforma.  
4 OECD, The OECD Report on Regulatory Reform, Paris, 1997. 
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Nel Regno Unito la normativa del diritto societario è passata dalle 500 
pagine del 1980 alle oltre 3500 nel 1991; nel settore fiscale la lunghezza media 
del Finance act è passata dalle 145 pagine del 1975-1979 alle 336 pagine del 
1988-1992(un incremento del 230%).  
In Francia la produzione annuale di nuove leggi è aumentata del 35% e 
dei regolamenti del 25%; la lunghezza media delle leggi è passata dalle 93 
righe del 1950 alle oltre 220 del 1991.  
Ma anche al di fuori dei casi europei la situazione non è diversa: negli 
Stati Uniti il Code of Federal Regulation è passato dalle 55000 pagine del 1970 
alle 140000 del 1995; in Canada dal 1978 al 1996, il volume di normativa è 
raddoppiato con un incremento di 185 megabytes.  
All’ipertrofico aumento della produzione normativa si accosta 
l’aumento dei costi della regolazione, infatti, sempre secondo il rapporto 
Regulatory Reform dell’OCSE, alle imprese americane le regolazioni 
amministrative e sociali costavano per circa 500 miliardi di dollari l’anno (pari 
al 10% del PIL); in Europa il “costo” amministrativo ammontava a 540 
miliardi di ECU (circa 3/4% del PIL), provocando effetti particolarmente 
gravi sulle piccole e medie imprese. Accanto a queste stime, nel rapporto si 
rende evidente come l’intervento sulla regolazione possa portare benefici 
economici di rilevante entità, si pensi che già tra 1987 e 1993, grazie alla 
sostituzione delle regolazioni nazionali con regolazioni uniformi o 
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armonizzate, il mercato unico europeo aveva prodotto un aumento di 1,5% 
del PIL.  
Dopo aver posto le basi di una riflessione sulla regolazione, nel 1998 
l’OCSE ha avviato un programma di Country Reviews sullo stato delle riforme 
nei paesi membri con l’obiettivo di fornire una rassegna delle esperienze di 
riforma economica, di governo e amministrativa, sì da aiutare gli stati a 
migliorare le performance dell’economi in termini di innovazione, crescita e 
progresso sociale. 
Con i Consigli europei di Lisbona e Feira del 2000 il tema della 
regolazione è entrato a far parte della politica comunitaria. In entrambi i casi 
l’attenzione maggiore è stata diretta alla creazione di un quadro normativo 
che sia il più possibile adeguato allo sviluppo della piccola e media impresa, 
la quale rappresenta, da una parte, la spina dorsale dell’economia europea, 
dall’altra, il soggetto maggiormente danneggiato e ostacolato da regolazioni 
non uniformi e molto complesse. I nuovi regolamenti dovranno essere, sia a 
livello nazionale che comunitario, esaminati attentamente per evitare che vi 
siano ripercussioni sulle piccole e medie imprese, semplificati e di facile uso. 
Successivamente nel 2001 viene presentato il Libro Bianco5 sulla Governance 
che apre il dibattito su quali principi e regole debbano governare i rapporti 
tra le istituzioni e gli ordinamenti, nazionali, comunitari e internazionali. 
5 COM(2001)428, 25 luglio 2001. 
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Aperto così il dibattito, viene presentato un primo documento di natura 
politica Semplificare e migliorare il quadro regolamentare6 che indica gli obiettivi e 
le linee guida per semplificare il quadro regolamentare. Vengono individuate 
quattro linee d’azione da parte della Commissione: semplificare e migliorare 
il corpo di norme che costituiscono il diritto secondario della comunità 
(regolamenti, direttive e decisioni); migliore e più appropriata legislazione per 
cittadini e operatori; suggerire una nuova cultura nelle istituzione per la 
redazione dei testi di legge e nei rapporti tra amministrazioni e utilizzatori 
finali; migliore trasposizione e applicazione del diritto comunitario. 
L’elaborazione della politica di miglioramento della regolazione ha come 
perno centrale la consultazione dei destinatari della regolazione stessa, in una 
prospettiva di partecipazione a vari livelli che coinvolga l’intera società civile.  
La commissione, nel Libro Bianco, elenca i fattori di miglioramento: il 
primo e più importante si ricollega direttamente al principio di sussidiarietà e 
riguarda la valutazione primaria della necessità di un intervento a livello 
comunitario (l’opzione zero); ponderare la scelta tra una via legislativa e una 
meno vincolante e quindi scegliere i regolamenti per un’applicazione 
uniforme sull’insieme del territorio dell’Unione; la direttiva quando si cerca 
flessibilità. La semplificazione e la celerità sono fattori molto importanti al 
6 COM(2001)726, dicembre 2001. 
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punto che si prescrive che Parlamento e Consiglio ritirino le proposte quando 
divengano sovraccariche o complicate.  
Partendo dal Libro Bianco e parallelamente ad esso, gli stati su propria 
iniziativa lanciano una riflessione sulla Better Regulation dando vita al Rapporto 
Mendelkern, dal nome del presidente della Commissione, che detta un 
approccio comune al problema della qualità della regolazione. Migliorare la 
qualità della regolazione, oltre a essere un bene di per sé, contribuisce a 
migliorare la fiducia dei cittadini verso la politica ma soprattutto svolge un 
ruolo essenziale nello sviluppo economico. Produrre regolazioni di qualità 
previene l’imposizione di inutili oneri su economia, cittadini e 
amministrazioni pubbliche, liberando tempo e denaro. La qualità passa 
attraverso la semplificazione, che non si risolve nella deregulation, ma nel 
preservare l’esistenza stessa delle regole rendendole effettive, meno onerose 
e più semplici da comprendere.  
Si prevede che la semplificazione passi attraverso obiettivi annuali non 
solo per le istituzione europee, ma anche nei singoli stati membri che 
vengono invitati dalla comunicazione a stabilire un proprio piano di 
semplificazione entro il 2003 che includa anche il recepimento del diritto 
comunitario.  
Entrando più nel vivo del rapporto, questo è diviso in due parti, la 
prima che esprime i principi comuni e le politiche raccomandate, la seconda 
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diretta alle istituzioni comunitarie dotate di funzioni regolatorie con 
raccomandazioni specifiche. I principi a cui ispirarsi sono: 
Necessity: per il quale, prima di porre in essere una nuova policy, è 
opportuno che le autorità pubbliche valutino se è realmente indispensabile; 
così facendo si impone un esame degli strumenti a disposizione delle 
amministrazioni pubbliche e la riflessione sull’opportunità di introdurre 
ulteriori regolazioni o modificare quelle esistenti.  
Proportionality: deve sussistere una bilanciamento tra i vantaggi introdotti 
da una nuova regolazione e le restrizioni che impone. I diversi strumenti 
regolatori consentono alle amministrazioni di raggiungere determinati 
obiettivi ed è responsabilità dell’organo scegliere lo strumento maggiormente 
proporzionato al raggiungimento dello scopo.  
Subsidiarity: questo principio assicura che le decisioni vengano prese al 
livello più possibile vicino al cittadino. È uno dei principi cardine nel contesto 
europeo e mira ad evitare che l’azione dell’UE venga utilizzata solo laddove 
più efficace rispetto a quella dello stato Membro o locale.  
Trasparency: principio necessario a rendere la regolazione migliore 
attraverso la partecipazione e la consultazione dei diretti interessati.  
Accountability: la responsabilità di ogni decisione deve essere 
riconducibile ad un’autorità ben individuata in modo da dar la possibilità di 
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saper a chi rivolgersi e per qualsiasi questione coinvolga la regolazione da essa 
emanata.  
Accessibility: fondamentale è la possibilità che ogni elemento di una 
regolazione possa essere consultato e reperito da chiunque ne abbia interesse. 
È necessario quindi predisporre strumenti e norme relative al diritto di 
accesso7.  
Simplicity: le regolazioni devono essere semplici da utilizzare e capire 
soprattutto dai cittadini. Serve lo sforzo da parte delle Pubbliche 
Amministrazioni affinché la redazione dei testi sia il più possibile chiara, 
semplice e lineare, il più possibile rispondente alle esigenze delle imprese, 
soprattutto piccole e medie.  
Accanto a questi principi vengono fissati anche gli strumenti per avviare 
un programma di qualità della regolazione coerente ed efficace che si articola 
attraverso la considerazione delle varie opzioni regolatorie, l’analisi d’impatto, 
la consultazione, la semplificazione, la fruibilità delle regole da parte dei 
destinatari. I principi guida vengono tratti a partire dalle migliori pratiche già 
utilizzate, tenendo conto della tradizione giuridica nazionale, in modo da 
poter essere estesi agli altri stati membri e alle istituzioni dell’Unione. Con 
l’approvazione del Rapporto Mandelkern vengono poste le basi per ulteriori 
azioni di coordinamento come espresso anche nelle conclusioni del consiglio 
7 In Italia, L. 241/1990. 
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di Stoccolma in cui, ancora una volta, si prende atto della necessità di un 
quadro regolatorio chiaro ed efficace, in grado di adattarsi a un mercato 
globale in continuo mutamento.  
Alla luce del Rapporto Mandelkern, la Commissione europea ha 
presentato un Piano d’azione per il miglioramento della regolazione8, con cui si 
stabiliscono una serie di azioni come l’individuazione di un metodo volto alla 
previa valutazione della normativa comunitaria dal punto di vista del suo 
impatto sul sistema economico, sociale e ambientale; la fissazione di standard 
per la consultazione e la creazione di un programma di semplificazione della 
normativa esistente.  
2. “Carichi” regolativi contro competitività 
Uno studio del Fondo Monetario Internazionale del 20039 mette in luce 
come una politica incisiva di riduzione dei carichi regolativi e, di conseguenza, 
di miglioramento della regolazione, possa portare aumenti del PIL del 7% e 
ad un incremento della produttività del 3%.  
L’aumento esponenziale dei settori d’intervento pubblico a protezione 
di interessi meritevoli di tutela sempre più variegati e complessi, la necessità 
di aggiornare e adattare le normative a una realtà in forte evoluzione sul 
8 COM(2002)278. 




                                            
versante economico-sociale, la spinta centripeta dell’internazionalizzazione 
del mercato globale e infine il moltiplicarsi delle articolazioni istituzionali in 
diversi livelli di governo dotati di potere normativo, sono i fattori che 
determinano un quadro di regolazione confuso che mina lo sviluppo e la 
certezza del diritto stesso. Limiti e divieti imposti alle attività produttive per 
tutelare gli interessi generali che caratterizzano gli ordinamenti moderni non 
sono di ostacolo alla competitività e al contrario possono favorire lo sviluppo 
economico, è infatti il cattivo uso dello strumento regolatorio a comportare 
conseguenze negative producendo costi ingiustificati per cittadini, imprese e 
gli stessi enti pubblici, alimenta la corruzione e l’illegalità.  
La Better Regulation è il tramite per favorire competitività e sviluppo 
economico attraverso metodologie e obiettivi frutto delle esperienze di molti 
paesi e di studi internazionali. Si possono sintetizzare gli obiettivi principali 
in tre categorie: in primo luogo, la riduzione dei carichi regolativi gravanti su 
imprese e famiglie con la soppressione di quelle norme che non rispondono 
più a esigenze di tutela di diritti o interessi, e la revisione delle norme che 
possono essere sostituite con altre che, a parità di tutela offerta, comportino 
minori costi. Secondariamente, la riduzione dei carichi burocratici e degli 
adempimenti amministrativi richiesti alle imprese. Infine, la certezza e 
trasparenza del contesto normativo attraverso la soppressione di quelle 
norme implicitamente abrogate, e la riorganizzazione in un numero 
contenuto di testi unici e codici. 
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L’esperienza internazionale suggerisce varie metodologie che 
consentono di snellire i procedimenti amministrativi e semplificare gli 
adempimenti burocratici alleggerendone i relativi costi. La 
deregolamentazione e la liberalizzazione risultano essere due strumenti 
attraverso i quali agire in maniera efficace sulla crescita economica. Entrambi 
gli strumenti non devono essere intesi come semplice “de-regolazione” 
ovvero come una riduzione della quantità normativa a favore della libera 
azione dei soggetti coinvolti, ma al contrario come affermato dalla Corte 
Costituzionale, nelle sentenze n.200 del 2011 e n.8 del 201310, si dovrebbe 
parlare di una “razionalizzazione della regolazione” o di una “ri-regolazione”, 
facendo così riferimento al dato qualitativo e non semplicemente alla 
quantità. Afferma infatti la corte che: «la liberalizzazione, intesa come 
razionalizzazione della regolazione, costituisce uno degli strumenti di 
promozione della concorrenza capace di produrre effetti virtuosi per il 
circuito economico. Una politica di “ri-regolazione” tende ad aumentare il 
livello di concorrenzialità dei mercati e permette ad un maggior numero di 
operatori economici di competere, valorizzando le proprie risorse e 
competenze. D’altra parte, l’efficienza e la competitività del sistema 
economico risentono della qualità della regolazione, la quale condiziona 
10 Le due sentenze riguardano i decreti legge denominati “Salva Italia” (DL 13 agosto 2011, 
n.138 convertito in legge 14 settembre 2011 n.148) e “Cresci Italia” (DL 24 gennaio 2012, 
n.1, convertito in legge 24 marzo 2012, 27) e le decisioni della Corte non hanno ad oggetto 
direttamente previsioni riguardo la riduzione degli oneri amministrativi, ma misure che 
hanno ad oggetto scelte dovute alla crisi economica.  
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l’agire degli operatori sul mercato: una regolazione delle attività economiche 
ingiustificatamente intrusiva – cioè non necessaria e sproporzionata rispetto 
alla tutela di beni costituzionalmente protetti – genera inutili ostacoli alle 
dinamiche economiche, a detrimento degli interessi degli operatori 
economici, dei consumatori e degli stessi lavoratori e, dunque, in definitiva 
reca danno alla stessa utilità sociale». 
Questa posizione viene confermata nella sentenza n.8 del 2013 
affermando che «non è difficile cogliere la ratio del legame tracciato dal 
legislatore fra le politiche economiche di liberalizzazione, intesa come 
razionalizzazione della regolazione, e le implicazioni finanziarie delle stesse. 
Secondo l’impostazione di fondo della normativa – ispirata a quelle evidenze 
economiche empiriche che individuano una significativa relazione fra 
liberalizzazioni e crescita economica, su cui poggiano anche molti interventi 
delle istituzioni europee – è ragionevole ritenere che le politiche economiche 
volte ad alleggerire la regolazione, liberandola dagli oneri inutili e 
sproporzionati, perseguano lo scopo di sostenere lo sviluppo dell’economia 
nazionale». Chiaro è quindi il punto di vista della Corte che, con un approccio 
che valuta la concorrenza non in termini di promozione del free market ma 
come fattore di crescita economica complessiva della nazione, e prendendo 
in considerazione l’impatto economico della regolazione attraverso quelle 
evidenze empiriche che dimostrano come il soffocamento amministrativo e 
burocratico dell’attività economica sia un fattore di appesantimento della 
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competitività sui mercati globali nonché deterrente per nuovi investimenti, 
dimostra un’attenzione e consapevolezza del profilo economico implicato 
nell’attività normativa, allineandosi quindi ad una visione “economico-
aziendale” della regolazione.  
2.1. Governance multilivello per l’efficienza delle regole 
Il miglioramento della qualità della regolazione non può prescindere 
dall’articolazione dei poteri pubblici su livelli istituzionali diversi, competenti 
per l’adozione e l’implementazione delle politiche di riduzione dei costi e dei 
carichi burocratici. L’integrazione europea porta ad una vasta ridistribuzione 
delle competenze tra vari livelli di governo: europeo, nazionale, regionale e 
locale, chiamati a cooperare per raggiungere l’obiettivo fissato dalla Better 
Regulation.  
La coerenza dell’azione di governo può essere raggiunta solo attraverso 
la complementarietà delle diverse normative, intervenendo al livello in cui le 
lacune regolative e del mercato possono essere affrontate più efficacemente.  
Nei sistemi di governance multilivello l’azione del solo legislatore statale 
non è sufficiente a risolvere il problema degli eccessivi costi regolativi e 
burocratici, e la ricerca di soluzioni solo a livello nazionale non otterrebbe 
alcun risultato significativo, vista la natura pervasiva e dettagliata della 
legislazione europea in materie di ingente rilevanza per le imprese (mercato 
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interno, ambiente, appalti, trasporti, energia, etc.). Proprio nelle materie di 
competenza concorrente o esclusiva dell’unione si annidano gli oneri e i costi, 
in termini di adempimenti regolativi e amministrativi, che frenano la 
competitività delle imprese europee. 
L’impatto della politica dell’Unione non si limita ai soli paesi membri 
ma influenza i rapporti con paesi terzi nelle relazioni economiche e di 
mercato. Per queste motivazioni è necessario aversi una forte cooperazione 
ad ogni livello istituzionale, in quanto, se da una parte i requisiti comunitari 
hanno prodotto risultati positivi sull’orientamento della regolazione del 
mercato, favorendo la concorrenza e garantendo standard elevati di prodotti, 
tutela dell’ambiente e sicurezza pubblica; dall’altra, la legislazione europea 
può richiedere condizioni che rendono più complessa la riforma della 
regolazione in alcuni Stati, aumentando la complessità degli ordinamenti e 
inibendo la ricerca e l’adozione di regolazioni alternative.  
Nel nostro ordinamento l’attuazione della politica di qualità della 
regolazione passa sempre più attraverso iniziative autonome delle Regioni, 
dopo la riforma del titolo V ad opera della legge costituzionale n.3 del 2001, 
molte delle competenze più incisive a livello economico sono passate sotto 
la potestà legislativa generale o residuale regionale: industria, commercio, 
artigianato, turismo e agricoltura.  
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Con l’accordo tra governo, regioni e autonomie locali in materia di 
semplificazione e miglioramento della qualità della regolamentazione del 29 
marzo 200711, si sono previste una serie di iniziative che i diversi livelli di 
governo avrebbero dovuto adottare per il miglioramento della regolazione, 
previste all’art.1 dell’Accordo. Successivamente con la legge n.180 del 
2011(Norme per la tutela della libertà d’impresa. Statuto delle imprese) il legislatore 
ha vincolato le proposte destinate ad avere effetti sulle imprese all’utilizzo 
degli strumenti di Better Regulation.  
Affinché questa politica porti dei risultati è necessario aversi una forte 
collaborazione tra i vari livelli di governo, una sorta di pre-condizione di 
ordine organizzativo e istituzionale, come sottolineato sia da OCSE che da 
UE. 
Le regioni spesso hanno mostrato un’attenzione maggiore rispetto a 
quella del legislatore nazionale all’applicazione dei principi di qualità della 
legislazione, soprattutto per quanto riguarda la valutazione ex ante ed ex post 
della regolazione, in alcuni casi inserendo nello statuto l’adozione degli 
strumenti a ciò preposti, come in Lombardia, o disciplinando la materia per 
via legislativa. 
Nella direzione di una maggior collaborazione va il Progetto operativo di 
assistenza tecnica alle Regioni dell’obiettivo convergenza per il rafforzamento delle capacità 
11 In attuazione dell’art.2 della legge 246/2005. 
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di normazione (POAT), curato dal Dipartimento Affari Giuridici e Legislativi 
della Presidenza del Consiglio dei Ministri (DAGL) nel quadro del Programma 
Operativo Nazionale Governance e Assistenza Tecnica (PON GAT) FESR 2007-
2013. Il Programma POAT-DAGL si propone l’obiettivo strategico di 
rafforzare le capacità e la qualità della regolamentazione nelle quattro 
Amministrazioni regionali dell’obiettivo Convergenza (Calabria, Campania, 
Puglia, Sicilia), quali fattori decisivi per la stessa competitività delle Regioni e 
del sistema Paese, in un quadro di ampia condivisione di metodologie e 
strumenti ai diversi livelli di regolazione, secondo i principi dell’Accordo 
Stato Regioni e autonomie locali del 29 marzo 2007. 
Il POAT-DAGL ha quindi l’obiettivo generale di rafforzare la 
normazione come veicolo di sviluppo economico, da una parte attraverso un 
lavoro di concertazione tra Amministrazioni regionali e centrali, coordinato 
dal Dipartimento per gli Affari Giuridici e Legislativi (DAGL), volto alla 
elaborazione e condivisione in Conferenza Unificata di modelli, metodi e 
strumenti di better regulation; dall’altra, attraverso un’attività di supporto ed 
assistenza specifica per ciascuna Amministrazione regionale, volta 
innanzitutto a promuovere l’integrazione di norme in materia di better 
regulation negli ordinamenti regionali (Attività regionali).  
Funzionale al raggiungimento degli obiettivi fissati è la predisposizione 
del portale pubblico della qualità della normazione, che mira a favorire una 
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condivisione e collaborazione tra le varie amministrazioni interessate, uno 
scambio di esperienze riguardo gli strumenti della semplificazione e 
miglioramento della qualità della normazione.  
Il POAT viene aggiornato costantemente in modo da allinearsi con le 
raccomandazioni della Commissione Europea e fissare ulteriori obiettivi di 
collaborazione. Di recente l’attenzione è stata focalizzata sull’analisi 
d’impatto della regolazione, con particolare riferimento alle piccole e medie 
imprese, quale strumento idoneo a favorire le politiche di sviluppo della 
competitività.  
3. Il Ruolo dell’OCSE per migliorare la funzione economica della regolazione 
3.1. La Raccomandazione del 1995 
All’inizio degli anni ’90 l’OCSE ha dato l’impulso alle comuni istanze 
di razionalizzazione dei sistemi regolamentari, aumentando l’attenzione verso 
gli aspetti di governance pubblica legati al miglioramento dei rapporti tra 
Governi e cittadini, e alla trasformazione delle pubbliche amministrazioni in 
fattori di sviluppo e crescita economica. In tali ambiti l’OCSE ha svolto il 
ruolo di foro di confronto e di armonizzazione delle politiche.  
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A partire dalla Raccomandazione del 199512 viene tracciata la linea da 
seguire nell’attuazione della politica di miglioramento della regolazione, la 
quale ha una funzione prettamente economica soprattutto in campo 
internazionale, in quanto orientata ad assecondare la globalizzazione dei 
traffici e del commercio, e a sopperire alla difficoltà degli apparati nazionali 
di soddisfare le esigenze di una economia sempre più complessa. 
Tutte le maggiori organizzazioni internazionali13 sono impegnate nella 
direzione del miglioramento della regolazione, ma l’OCSE ha sicuramente 
dato l’impulso più significativo, data anche la finalità stessa di promotrice 
della crescita economica, stabilità e sviluppo attraverso il supporto 
dell’attività dei paesi membri, studi, raccolta di dati e analisi statistiche. 
La raccomandazione sul miglioramento della qualità della normazione 
del 1995, rappresenta la prima definizione a livello internazionale degli 
standard della regolazione. Il nesso rilevato tra una buona regolazione e la 
capacità di successo in campo economico delle politiche di governo, pone 
obiettivi precisi di miglioramento della regolazione che si articolano almeno 
su quattro livelli principali. Il primo consiste nel migliorare la qualità della 
regolazione attraverso l’analisi delle strategie istituzionali e procedurali per 
12 Recommendation of the Council on improving the quality of government regulation 
C(95)21. 
13 Per fare un esempio: il Fondo Monetario Internazionale ebbe cura del settore monetario 
e fiscale attraverso la Guida al drafting della legislazione tributaria del 1996, diretta ai paesi in via 
di sviluppo o in transizione, in cui sono raccolti modelli pratici di legislazione. La Banca 
Mondiale ha offerto spunti sull’impatto della regolamentazione statale nel settore bancario 
con il World Development Report del 1997. 
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sviluppare, implementare e rivedere le normative. Successivamente si rende 
necessario sviluppare sistemi amministrativi e di gestione in grado di 
accrescere l’efficacia della regolamentazione, con riduzione dei costi e 
maggior trasparenza. Devono essere promossi sistemi alternativi alla 
regolazione; infine, avere particolare attenzione alla qualità e trasparenza della 
regolazione che può avere effetti sul commercio, investimenti e relazioni 
internazionali.  
Di notevole rilevanza, quanto alla sua portata, è la checklist allegata alla 
raccomandazione che fornisce i criteri per un’analisi ex ante ed ex post delle 
legislazione. Attraverso dieci domande viene garantita l’efficacia e efficienza 
dell’attività che si vuole intraprendere, ma la loro formulazione ha anche la 
funzione di indirizzare l’azione politica dei governi.  
Domanda n.1: Il problema è definito correttamente? Il problema deve 
essere determinato in modo preciso indicandone chiaramente la natura e la 
portata e spiegando perché esso è sorto (individuando le istanze dei soggetti 
coinvolti) 
Domanda n.2: L’intervento dei pubblici poteri è giustificato? 
L’intervento dei pubblici poteri deve essere basato sulla chiara evidenza che 
l’azione di governo sia presa, data la natura del problema, alla luce dei possibili 
costi e benefici dell’azione (e fondata su una realistica valutazione 
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dell’efficacia dell’azione governativa) e della valutazione di misure alternative 
per la soluzione del problema.  
Domanda n.3: L’intervento normativo rappresenta la forma migliore 
dell’azione di governo? I decisori devono porre in essere, sin dal principio del 
processo di normazione, una comparazione consapevole della varietà di 
strumenti politici normativi e non normativi, tenendo in considerazione 
elementi rilevanti quali i costi, i benefici, la distribuzione degli effetti e le 
necessità amministrative.  
Domanda n.4: L’intervento normativo ha un fondamento legittimo? Il 
processo di normazione deve essere strutturato in modo tale che tutte le 
decisioni normative rispettino in modo rigoroso il principio del rule of law, 
ovvero, il responsabile dell’atto deve essere individuato chiaramente affinché 
venga assicurato che tutte le misure normative siano autorizzate da regole di 
rango più elevato, compatibili con gli obblighi internazionali e con i più 
rilevanti principi giuridici quali la certezza, la proporzionalità e l’esigenza di 
procedimenti adeguati.  
Domanda n.5: Qual è il livello di governo più appropriato per questo 
intervento? I decisori devono scegliere quale sia il livello di governo più 
appropriato a intervenire, e, nel caso in cui siano coinvolti molteplici livelli, 
occorre individuare sistemi effettivi di coordinamento tra questi ultimi.  
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Domanda n.6: i benefici derivanti dall’intervento normativo 
giustificano i costi? I decisori devono stimare il totale dei costi e dei benefici 
previsti di ciascuna proposta normativa ed eventuali misure alternative e fare 
in modo che le loro valutazioni siano accessibili. I costi dell’azione di governo 
dovrebbero essere giustificati dai benefici prima ancora che l’intervento 
venga adottato.  
Domanda n.7: la distribuzione degli effetti in seno alla società è 
trasparente? Affinché l’intervento normativo abbia effetto sui valori di equità 
e di distribuzione, i decisori devono rendere trasparente la distribuzione dei 
costi e benefici della regolamentazione tra i gruppi sociali. 
Domanda n.8: L’intervento normativo è chiaro, coerente, 
comprensibile e accessibile ai destinatari? I decisori devono valutare se tutte 
le regole siano comprensibili ai potenziali destinatari e a tal fine devono 
prendere misure per assicurare che il testo e la struttura delle regole siano i 
più chiari possibili.  
Domanda n.9: Tutte le parti interessate hanno avuto la possibilità di far 
conoscere il loro punto di vista? Gli interventi normativi devono essere 
elaborati in modo aperto e trasparente, con procedure appropriate che 
consentano alle parti interessate come imprese e sindacati, atri gruppi di 
interesse o altri livelli di governo di esprimere il loro punto di vista 
prontamente ed in modo efficace.  
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Domanda n.10: Come sarà assicurato il rispetto della 
regolamentazione? Gli organi decisori devono determinare incentivi e 
istituzioni attraverso cui l’intervento normativo possa avere effetto e 
dovranno progettare strategie di implementazione finalizzate al suo impiego 
migliore.  
I vari quesiti rispecchiano le attività e le valutazioni che devono essere 
compiute dal decisore, partendo dalla valutazione riguardo lo stesso 
intervento normativo, che non deve avere alla base un’istruttoria 
esclusivamente giuridico-formale, ma al contrario deve guardare ai principi 
economici di gestione delle risorse. La seconda e terza domanda mettono in 
luce il ruolo del mercato come meccanismo, autonomo e alternativo, di 
regolazione. Il quarto e quinto quesito si riferiscono più strettamente al 
soggetto che deve prendere la decisione, richiedendo il rispetto dell’assetto 
costituzionale dei singoli paesi, e che la decisione venga presa dal livello più 
idoneo a farlo. Si continua facendo un riferimento chiaro alla quantificazione 
dei costi da bilanciarsi con i benefici ottenibili dai destinatari dei benefici. 
Infine viene richiamato il requisito della chiarezza delle regole, la necessità 
delle consultazioni e la valutazione ex post dell’intervento regolatore.  
La raccomandazione rappresenta il punto di partenza di una politica di 
miglioramento della regolazione, in quanto ha avuto un ruolo fondamentale 
nella predisposizione del piano europeo di Better Regulation.  
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 3.2. Country Reviews 
A seguito della Raccomandazione del 1997 l’OCSE ha dato inizio al 
Regulatory Reform Programme che ha l’obiettivo di supportare il processo di 
semplificazione e miglioramento della qualità della regolazione nei paesi 
membri. Questo programma poggia le basi su analisi approfondite dei sistemi 
di regolazione dei diversi paesi. La finalità di questi esami è quella di indicare 
ai governi le migliori strategie di policy nel campo della regolazione, indicando 
le priorità e le eventuali lacune che dovessero emergere dalle riforme 
intraprese. Per quanto riguarda l’organizzazione interna l’OCSE si divide in 
due gruppi di lavoro, il Group on regulatory policy, che raccoglie componenti di 
varie direzioni generali, esperti in riforme della regolazione, politiche a 
sostegno della concorrenza, e il Public Governance Directorate che svolge la 
propria funzione nel campo del Regulatory Quality e Management.  
 In questo ambito si sono sviluppati avanzati metodi di autovalutazione 
e di valutazione reciproca tra gli stati membri, che prevedono l’elaborazione 
e il ricorso a strumenti di comparazione, oltre che strumenti di misurazione 
riferiti a vari ambiti di attività pubblica, tra i quali il primo a essere utilizzato 
è stato quello riferito agli indicatori sulla regolazione del mercato dei prodotti 
(indicators of product market regulation, PMR), che valuta il grado in cui le policy 
promuovono o inibiscono la competitività. Questo indice prende in 
32 
 
considerazione specifici settori (commercio, energia, trasporti, ecc.) e ne 
valuta le regolazioni amministrative e economiche, attraverso questionari.  
I PMR sono articolati in sette indici composti che fanno riferimento 
alla regolazione economica, intesa come intervento diretto dello Stato sul 
mercato, e alla regolazione amministrativa, ossia le imposizioni con cui le 
amministrazioni raccolgono informazioni sulle condotte individuali e 
intervengono su di esse: «administrative burdens on startups» e «regulatory 
and administrative opacity», che misurano gli oneri per avviare una nuova 
impresa e le regole che presiedono al funzionamento del sistema di permessi 
e licenze.  
Di grande rilievo è l’attività svolta dalla Regulatory Policy Division del 
GOV (Public Governance and Territorial Development Directorate), che ha 
individuato ulteriori indicatori finalizzati a registrare i progressi realizzati 
nell’ambito del Regulatory Management.  
L’indagine condotta sugli interventi di regolazione valuta le politiche, le 
istituzioni e gli strumenti applicati dalle amministrazioni e quindi in 
particolare la fase del processo di regolazione. Questi indici, chiamati IRMS 
(Indicators of regulatory management systems), tendono a verificare se la struttura 
istituzionale sia in grado di realizzare i migliori risultati in termini di costi per 
i destinatari della regolazione, trasparenza e accountabilty dell’azione pubblica, 
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guardando quindi non agli effetti prodotti dalla regolazione, quanto al modo 
in cui le regole vengono formate e aggiornate.  
Nel 2005 l’OCSE è nuovamente intervenuto per aggiornare i criteri 
guida dettati nel ’97 alla luce dei cambiamenti politici, economici e sociali 
intervenuti. Si afferma nuovamente la necessità di adottare riforme della 
regolazione che stabiliscano obiettivi chiari e strutture idonee alla loro 
realizzazione. Le buone regolazioni devono individuare gli obiettivi politici e 
agire efficacemente per realizzarli; è necessario valutare l’impatto e 
revisionare la regolazione sistematicamente per perseguire gli obiettivi 
prefissati in un contesto sociale ed economico mutevole e complesso. Le 
regolamentazioni e le istituzioni che le pongono in essere devono essere 
trasparenti e non discriminatorie, in modo da rafforzare e potenziare la 
competitività e l’efficienza. Per fare ciò è necessario eliminare tutte le regole 
che costituiscono una barriera alla concorrenza, aprendo così la strada agli 
investimenti e mantenendo ferma una politica di liberalizzazione. Infine si 
invitano i governi ad individuare collegamenti con altre riforme e 
promuovere politiche in gradi di perseguire tali obiettivi in un quadro 
coerente complessivamente, diretto alla creazione di un mercato competitivo.  
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3.3. Country Reviews: l’Italia 
L’Italia è stata oggetto di varie reviews sullo stato della Better Regulation 
da parte dell’OCSE, la prima delle quali nel 200114, cui hanno fatto seguito 
successivi rapporti nel 2007, 2009 e 2012, quest’ultimo nell’ambito di un 
progetto avviato assieme alla Commissione europea nel 2008 che ha come 
scopo fare il punto sulla situazione degli originari 15 paesi dell’Unione 
europea. Il documento è stato redatto tenendo conto anche delle indicazioni 
offerte da una rappresentanza del Governo e da rappresentanti di 
organizzazioni della società civile e dei datori di lavoro (Cittadinanzattiva, 
Confartigianato, Confcommercio, Confederazione Nazionale 
dell’Artigianato e della Piccola e Media Impresa e Confindustria).  
Tale report, benché datato, fornisce un quadro della percezione esterna 
del nostro paese, sebbene alcune considerazioni risultino errate e imprecise15. 
La crisi economica che ha attraversato l’Italia come il resto dei paesi europei, 
ha messo nuovamente in luce la necessità della riforma della normazione, la 
semplificazione e la riduzione dei costi siano gli strumenti in grado di 
rilanciare l’economia.  
Il giudizio espresso riguardo le politiche sulla qualità della normazione 
risulta non del tutto positivo: in particolare viene sottolineata la mancanza di 
14 OECD Reviews of Regulatory Reform: Regulatory Reform in Italy 2001. 
15 Come analizzato da Marta Picchi nel suo articolo La qualità della normazione in Italia secondo 
l’OCSE soprattutto in riferimento alla ripartizione delle competenze Stato-Regioni a seguito 
della riforma del titolo V del 2001. 
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una comunicazione adeguata degli obiettivi e delle politiche intraprese e 
l’inadeguatezza delle modalità di valutazione ex post delle iniziative intraprese, 
facendo venire meno un approccio sistematico e basato su logiche di 
performance. Manca la trasparenza del procedimento regolatorio e si 
raccomanda maggiore qualità nell’operato degli organi di controllo della 
regolazione, ma anche il rafforzamento dei meccanismi di consultazione e la 
mancanza di parametri che consentano a operatori esterni di valutare le 
politiche e di conseguenza, fornire feedback sull’efficacia degli interventi in 
tema di qualità della normazione.  
Viene apprezzata la riunione operata dal governo delle strutture 
dedicate alla semplificazione16, ma si ritengono deludenti le iniziative degli 
enti territoriali in tema di qualità della regolazione, nonostante l’accordo del 
2007 siglato in Conferenza Unificata17, data la mancanza delle capacità 
attuative, che può comportare forte eterogeneità. 
Critica è la valutazione dell’esperienza dell’analisi d’impatto della 
regolamentazione, considerata cruciale per la politica di better regulation, in 
quanto, mancano le linee guida di attuazione e metodi di selezione delle 
16 Ufficio per la semplificazione amministrativa e l’Unità per la semplificazione e qualità 
della normazione, posti sotto la responsabilità del Ministero per la pubblica 
amministrazione e semplificazione.  
17 Accordo tra Governo, Regioni e Autonomie locali in materia di Semplificazione e 
miglioramento della qualità della regolamentazione 
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proposte da sottoporre all’AIR per evitare che la quantità vada a discapito 
della qualità, «to start small but well»18.  
Altrettanto negativamente viene valutata la trasparenza che deve inerire 
l’intero percorso decisionale, sono scarse le strutture e le modalità di 
consultazione, occasionali e differenziate per intensità e trasparenza sugli esiti 
della consultazione.  
Infine, per quanto riguarda le misure di semplificazione e la misurazione 
degli oneri amministrativi, viene registrata una riduzione dello stock 
normativo ma spesso seguita dalla necessità di compensazione e quindi 
manifestando natura del tutto estemporanea e non coordinata. In questo 
ambito viene vista in maniera positiva l’esperienza della MOA, soprattutto 
per quanto concerne le imprese, indirizzata verso gli oneri a maggior impatto 
con forte cooperazione delle associazioni dei datori di lavoro19 coinvolte in 
ogni fase del processo di misurazione.  
Rimanevano timori per quanto riguarda il profilo della accountability 
per la semplificazione amministrativa e legislativa tra due ministeri senza la 
previsione di un raccordo tra procedure e AIR, ma la riunificazione delle 
competenze in materia di semplificazione in capo a un unico ministero 
18 OECD, Better Regulation in Europe: Italy 2012, Parigi, OECD, 2012, p. 65. 
19 Ibidem, p. 93: «A conference on simplification was created with representatives from 
major business associations: Confindustria and Rete Imprese Italia (Confartigianato, 
National Confederation of craft and small and medium-sized businesses, Confcommercio, 
Confesercenti, and Casartigiani)». 
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sicuramente può essere una soluzione; e per quanto riguarda il raccordo con 
la legge n.180/2011 (sullo statuto delle imprese), si prevede non solo la 
descrizione degli oneri introdotti o eliminati, ma anche la loro misurazione, 
creando così un collegamento tra rilancio dell’economia e misurazione degli 
oneri amministrativi. 
Più di recente, febbraio 2015, l’OCSE si è soffermato a dare una 
valutazione dell’Italia in termini complessivi, rivolti non al solo ambito del 
miglioramento della regolazione20.  
Viene sottolineato come sia stringente il legame tra riforme e crescita 
economica affermando che attraverso un programma di riforme che va da 
quella del mercato del lavoro, alla concorrenza e alla regolazione sia 
prevedibile un incremento del PIL pari al 6% nei prossimi 10 anni21.  
Questo traguardo può essere raggiunto solo attraverso la piena 
attuazione delle riforme, le quali devono investire anche il quadro 
istituzionale e costituzionale al fine di garantire una maggiore stabilità politica, 
processi legislativi efficacie e una maggior capacità amministrativa. L’OCSE 
indica come necessaria e prioritaria la riforma del mercato del lavoro che 
dovrebbe dare la «flessibilità necessaria per innovare, ristrutturare e rilanciare 
la produttività». Accanto alla riforma del mercato del lavoro si devono 
20 Studi Economici dell’OCSE, febbraio 2012, overview 




                                            
promuovere riforme dei mercati chiusi all’ingresso, come strumento per 
accrescere la competitività e la concorrenza (come sottolineato anche nel 
review sull’Italia del 2012). 
4. Agenda europea e futuri sviluppi 
La Strategia di Lisbona rappresenta l’obiettivo strategico dell’unione 
che mira a «diventare l'economia basata sulla conoscenza più competitiva e 
dinamica del mondo, in grado di realizzare una crescita economica sostenibile 
con nuovi e migliori posti di lavoro e una maggiore coesione sociale»22. A 
questo scopo viene predisposta una programmazione triennale, al termine 
della quale il Consiglio europeo avrebbe dettato gli ulteriori obiettivi in 
coerenza con i risultati raggiunti. Per ogni ciclo triennale (il primo va dal 2005 
al 2008, il secondo è stato inaugurato nella primavera del 2008) vengono 
definiti gli indirizzi di massima per le politiche economiche da attuarsi a livello 
nazionale.  
Nel 2010 si completa il primo ciclo decennale (2000-2010) e le 
istituzioni europee e gli stati membri hanno concordato una nuova strategia 
attraverso la verifica dei risultati ottenuti e l’individuazione dei limiti registrati: 
UE202023. L’obiettivo diventa quello di «trasformare l’Unione europea in 
22 Sessione straordinaria del Consiglio europeo del 23-24 marzo 2000 tenutasi a Lisbona 
23 Comunicazione della Commissione COM(2010) 2020 del 3 marzo 2010. La strategia 
globale e i relativi obiettivi sono stati discussi dal Parlamento europeo e approvati dal 
Consiglio europeo in occasione dei vertici di marzo e giugno 2010 
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un’economia intelligente, sostenibile e inclusiva caratterizzata da alti livelli di 
occupazione, produttività e coesione sociale»24, attraverso una crescita 
intelligente basata su conoscenza ed innovazione; una crescita sostenibile, 
efficiente che favorisca la competitività; una crescita inclusiva, con un alto 
tasso di occupazione e coesione sociale.  
Per attuare questo ambizioso progetto è necessario passare attraverso 
la realizzazione di cinque punti ritenuti imprescindibili: il 75% della 
popolazione dai 20 ai 64 anni deve avere un’occupazione; il 3% del PIL 
europeo deve essere destinato a ricerca e sviluppo; l’obiettivo del “20/20/20” 
per quanto riguarda la tutela dell’ambiente che si traduce nella riduzione del 
20% delle emissioni di carbonio, aumento del 20% della quota di energie 
rinnovabili, aumentare l’efficienza energetica del 20%; abbassamento del 
tasso di abbandono scolastico al di sotto del 10% e aumento al 40% dei 
laureati; ridurre di 20 milioni il tasso di persone a rischio di povertà. 
Per rendere più dinamica la realizzazione degli obiettivi, la 
Commissione ha definito sette iniziative faro25, con programmi di lavoro in 
settori specifici, idonei a favorire la crescita.  
In questo quadro anche la politica di Better regulation è stata oggetto di 
modificazioni da parte della Commissione e nel 2010 si è passato dalla better 
24 COM(2010)2020: «A strategy for smart, sustainable and inclusive growth». 
25 «Un’agenda europea del digitale», «L’Unione dell’innovazione», «Youth on the Move», 
«Un’Europa efficiente sotto il profilo delle risorse», «Politica industriale», «Un’agenda per 
nuove competenze e nuovi posti di lavoro», «Piattaforma europea contro la povertà». 
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alla Smart Regulation26. Nella comunicazione si parte dall’assunto che la crisi 
economica possa essere superata solo attraverso una legislazione efficace e 
efficiente nella realizzazione dei suoi obiettivi, che porti benefici a costi di 
regolazione minimi, offrendo un quadro regolamentare semplice, chiaro e 
stabile. 
Una regolazione smart non attiene al ridurre o aumentare il numero di 
regole, ma ad ottenere risultati nel modo meno oneroso possibile, l’attenzione 
deve essere focalizzata sul miglioramento delle ricerche e della progettazione 
alla base delle norme.  
La regolazione viene vista attraverso una strategia organica, un ciclo 
della regolazione in cui si deve tenere di conto dell’intero policy-cycle27: un 
approccio che parte dall’ideazione e finisce con la sua valutazione, passando 
attraverso l’attuazione e il monitoraggio della stessa.  
Per ottenere una regolazione “intelligente” è necessario avere una 
stretta collaborazione delle autorità nazionali e regionali, ai quali viene 
richiesta in particolare una più intensa partecipazione alle consultazioni 
pubbliche e alle valutazioni europee, senza scordare i destinatari e i soggetti 
interessati dalla regolazione stessa che dovranno essere in grado di avere una 
chiara percezione di quanto viene elaborato.  
26 COM (2010)543/3: Smart regulation in the European Union. 
27COM(2010)543/3: «First, smart regulation is about the whole policy cycle - from the 
design of a piece of legislation, to implementation, enforcement, evaluation and revision». 
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La Smart Regulation prosegue il programma di riduzione degli oneri 
amministrativi lanciato nel 200728 e quello più specifico di riduzione degli 
oneri per le piccole e medie imprese, intrapreso nel 2011. A questo proposito 
la Commissione ha lanciato una consultazione pubblica atta a ottenere dai 
destinatari indicazioni sulla Smart Regulation29.  
Il passo successivo è stato quello di presentare la nuova strategia 
europea per la qualità della regolazione e, con la comunicazione EU Regulatory 
fitness30, veniva presentato il REFIT Programme, volto a eliminare i costi 
superflui della regolamentazione e a garantire che il corpus normativo 
europeo resti idoneo allo scopo. L’obiettivo è quello di coordinare tutte le 
iniziative volte a valutare la regolazione europea e di riduzione degli oneri 
amministrativi. Il punto di partenza è rappresentato dalla compilazione di un 
«inventario delle aree regolamentari e dei testi legislativi che più si prestano a 
una semplificazione delle disposizioni e a una riduzione dei costi normativi 
per le imprese e i cittadini senza che vengano compromessi gli obiettivi di 
interesse generale». Per raggiungere questi obiettivi la Commissione sostiene 
che gli strumenti idonei siano: la valutazione d’impatto ex-ante, attraverso la 
quale ottenere il quadro dei costi e benefici prodotti dall’intervento; la 
valutazione in genere, con l’impegno della Commissione a riesaminare il suo 
28 COM(2007)23 in cui si fissava l’obiettivo di riduzione degli oneri amministrativi derivanti 
dalla legislazione europea del 25%. 




                                            
sistema di valutazione; la consultazione dei cittadini e delle parti interessate 
anche attraverso il portale web La voce in Europa. Fondamentale rimane la 
collaborazione con gli stati membri nell’attuazione della legislazione 
comunitaria di cui sono responsabili, come la necessità di condividere 
l’obiettivo della Smart Regulation con le altre istituzioni dell’unione europea, 
attraverso la piena attuazione dell’accordo interistituzionale Legiferare meglio 
del 200331. 
Con l’insediamento della Commissione Junker nel 2014, è stata 
annunciata una nuova agenda per la better regulation nel 2015, affidata per la 
prima volta al vice Presidente, l’olandese Frans Timmermans, con il compito 
di rimuovere la burocrazia non necessaria al livello sia europeo che nazionale, 
in continuità con il programma REFIT.  
Nel maggio 2015 viene annunciata l’agenda Legiferare meglio per ottenere 
risultati migliori32, un pacchetto d’iniziative ispirato alla trasparenza, 
semplificazione e valutazione che dovrebbe permeare l’attività per i prossimi 
anni. Si ribadisce la priorità della consultazione e partecipazione dei 
destinatari, che deve permeare «ogni fase della procedura: dal concepimento 
del progetto, alla presentazione della proposta, fino all'adozione dell'atto e 
31 2003/C 321/01 
32 COM(2015) 215 final 
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alla sua valutazione», anche attraverso un portale web che dia la possibilità di 
rendere note le proprie posizioni.  
La linea d’intervento procede attraverso una particolare attenzione alle 
piccole e medie imprese, che sono il fattore determinante per una crescita 
sostenibile e per il rafforzamento della competitività, per cui si prevedono 
regimi agevolati che arrivino fino all’esenzione totale per le microimprese.  
La legislazione deve essere controllata per cui la valutazione d’impatto 
non è limitata alle nuove proposte ma riguarda l’intero corpus normativo 
europeo.  
«Il controllo può aiutarci a onorare i principi per legiferare meglio e a 
garantire che le proposte si basino sui migliori elementi e analisi disponibili». 
Con questa affermazione viene creato un nuovo organo di controllo 
indipendente sulla regolamentazione, il Regulatory Scrutiny Board33, in 
sostituzione dell’Impact Assessment Board, creato nel 2006, per assicurare la 
qualità dell’analisi d’impatto condotta dalla Commissione. Il nuovo organo 
ha il compito di controllare, non solo l’analisi d’impatto, ma anche le verifiche 
d’idoneità e dei più importanti rapporti di valutazione, utilizzando specifiche 
raccomandazione per migliorare i testi della Commissione. Le competenze 




                                            
prevede l’indipendenza dei suoi membri e l’autonomia nella redazione dei 
pareri34.  
Le proposte della Commissione, per attuare una migliore regolazione, 
devono essere condivise anche da Parlamento e Consiglio europeo, altrimenti 
rischiano di rimanere solo sulla carta. In questa direzione si è posta la bozza 
di accordo interistituzionale (COM(2015) 216) con cui la Commissione 
propone agli altri organi con potere legislativo, di dare priorità alla 
semplificazione; di utilizzare per ogni emendamento la valutazione d’impatto, 
come già stabilito nel 200535 senza ottenere i risultati sperati data la riluttanza 
di Parlamento e Consiglio a procedere in tale direzione; di utilizzare e 
produrre norme chiare e comprensibili; infine di inserire disposizione, in ogni 
nuovo atto, idonee a monitorarne la portata e a favorirne la valutazione.  
34 C(2015) 3262 
35 Approccio interistituzionale comune alle valutazioni d’impatto 
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CAPITOLO II 
La struttura della Better Regulation 
1. Il Primo Pilastro: la semplificazione normativa 
Il tema della semplificazione normativa ed amministrativa rappresenta 
un nodo cruciale di ogni ordinamento nazionale, in quanto una normativa 
efficiente e, per quanto possibile, semplice è un fattore determinante per lo 
sviluppo e la competitività di un paese.  
Se a livello nazionale è importante aversi una normativa snella, efficacie 
e chiara, a maggior ragione questo obiettivo è perseguito a livello 
comunitario, per il quale, regimi pubblici nazionali gravosi, inaccessibili e 
lenti, rappresentano un forte impedimento per il mercato unico e per la 
concorrenza tra operatori economici.  
In questa prospettiva l’attività dell’Unione ha aumentato 
progressivamente il proprio intervento, imponendo tecniche e obiettivi 
specifici di semplificazione agli stati membri, ed anche le disposizioni 
contenute nei Trattati o in atti di diritto derivato hanno imposto una revisione 
dei regimi amministrativi nazionali. Nella stessa direzione vanno altri 
strumenti quali l’armonizzazione delle regole nazionali o il mutuo 
riconoscimento, che determinano una semplificazione per gli operatori 
economici, in quanto riducono la complessità delle regolazioni e della loro 
stessa attuazione.  
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La semplificazione normativa, operata in ambito comunitario, ha due 
diverse accezioni: da una parte infatti, viene vista come elemento di buon 
governo che rinsaldi la fiducia di cittadini e operatori economici nelle 
istituzioni europee; dall’altra, la semplificazione è orientata all’abbattimento 
degli ostacoli che limitano la circolazione dei fattori produttivi all’interno del 
mercato unico.  
È a partire dal Libro Bianco sulla Governance36 che la ristorazione della 
fiducia dei cittadini nelle istituzioni europee viene messa al centro 
dell’attenzione, dettando quei principi di partecipazione, responsabilità e 
trasparenza che devono essere alla base dell’azione europea.  
Gli strumenti di better regulation che vengono identificati come più idonei 
e incisivi per ottenersi una reale semplificazione, sono quelli che vanno a 
ridurre, in primis, l’inflazione legislativa, tra questi la codificazione, la 
consolidazione delle regole e la razionalizzazione dei processi di normazione, 
soprattutto attraverso l’analisi d’impatto della regolazione. Attraverso queste 
tecniche si opera non una semplice riduzione sostanziale dei carichi 
normativi, ma viene creato un quadro di riferimento unitario, preciso e facile 
da individuare.  
36 COM(2001) 428. 
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A seguito della presentazione del Libro bianco, la Commissione 
europea adotta un’azione37 quadro volta ad aggiornare, semplificare e ridurre 
il volume della legislazione comunitaria. Un programma ambizioso articolato 
in tre fasi di sei mesi ciascuna, che consentono di monitorare 
l’implementazione del programma e consentire le eventuali correzioni nella 
fase di attuazione.  
Il programma individua sei obiettivi, il primo dei quali è la 
semplificazione della legislazione, la quale può essere puramente testuale o 
prevedere delle modifiche negli obiettivi perseguiti e negli strumenti giuridici; 
semplificazione delle procedure amministrative rivolte agli Stati membri e la 
semplificazione delle disposizioni dirette agli operatori economici. Per 
raggiungere tale obiettivo la Commissione ha definito una lista di nove 
indicatori di priorità per identificare i settori da semplificare38.  
Il secondo obiettivo è il consolidamento, che consente di integrare 
diversi testi giuridici in un unico non avente valore giuridico. Non 
apportando alcuna variazione formale o sostanziale al testo, i suoi benefici si 
traducono in un quadro legislativo più accessibile, trasparente per cittadini e 
amministrazioni.  
37 COM(2003) 71. 
38 Table 1, COM(2003) 71. 
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Per rendere più chiara la legislazione, viene suggerito lo strumento della 
codificazione che consiste nella riunione in un unico, nuovo atto giuridico, 
che integra o abroga gli atti facenti parte della codificazione. Questo 
strumento è stato in parte abbandonato a causa dell’ingresso di nuovi Stati 
membri nel 2004, in modo da dare loro modo e tempo di recepire la 
legislazione senza modifiche in corso di adesione.  
Importante e rilevante risulta l’intervento di abrogazione che dovrebbe 
riguardare il 25% del volume della normativa comunitaria (nella prima fase, 
febbraio-settembre 2003, venne abrogato il 4% dell’acquis ovvero circa 580 
atti comunitari). 
Tutte queste iniziative vengono accompagnate dalla possibilità, per gli 
operatori economici e i cittadini, di avere accesso a tutta la legislazione in 
vigore attraverso banche dati quali CELEX e EUR-Lex, sì da ottenere quella 
trasparenza assunta a principio guida delle iniziative europee.  
Emerge l’intento di operare in una duplice direzione: ridurre l’acquis39 
comunitario ed esercitare un controllo rigoroso sul modo in cui gli Stati 
membri assicurano l’attuazione del diritto comunitario, la quale deve essere 
efficacie e tempestiva in modo da non aggravare il processo di recepimento 
con oneri e adempimenti inutili o gravosi come specificato dalla 
39 Per acquis si intede il corpo di norme che costituiscono il diritto secondario della 
Comunità, vale a dire: direttive, regolamenti e decisioni. 
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comunicazione della Commissione europea40. Questo compito diviene parte 
dei poteri di vigilanza della Commissione sia nell’ambito delle procedure 
d’infrazione che nella redazione delle relazioni sul recepimento del diritto 
europeo da parte degli Stati membri.  
Dal 2005 la semplificazione normativa viene inserita nella strategia di 
Lisbona41, dove viene ribadito il peso di una normativa migliore su crescita 
economica, occupazione e produttività, in quanto una legislazione migliore e 
quindi efficacie, riesce a creare gli opportuni incentivi per le imprese, ridurre 
i costi inutili e rimuovere gli ostacoli alla flessibilità e all’innovazione.  
Con la comunicazione della Commissione europea42 viene precisato 
come la semplificazione sia necessaria per assicurare uno sviluppo economico 
e concorrenziale sostenibile alla luce degli obiettivi di tutela ambientale e di 
protezione sociale. 
Indispensabile per ottenere tali risultati è la sinergia tra Unione e Stati 
membri, i quali risultano maggiormente influenzati dalle istanze comunitarie, 
oltre che ad essere assoggettati al controllo delle istituzioni europee 
nell’ambito dei processi di riforma. A livello comunitario l’attenzione viene 
principalmente focalizzato sul corpus normativo, nel tempo aumentato 
40 COM(2006) 689 def. 
41 COM(2005) 24. 




                                            
quantitativamente, al fine di renderlo chiaro ed efficacie; parallelamente gli 
Stati devono attuare programmi di semplificazione tali da scongiurare il 
rischio che i vantaggi prodotti da un contesto comunitario più snello vengano 
vanificati da normative nazionali troppo complesse.  
Al momento della presentazione della Terza revisione strategica della Better 
Regulation43 nel 2009 è stato fatto il punto sui risultati ottenuti dal 2005 sia in 
tema di semplificazione, con la presentazione di 132 proposte delle quali 75 
adottate e 50 in esame al Consiglio e al parlamento europeo, sia in tema di 
codificazione, con la codificazione di 229 atti su 436; al contempo vengono 
posti ulteriori obiettivi di riduzione dell’acquis del 10% pari a 1300 atti 
normativi.  
Gli ulteriori obiettivi che vengono fissati in questa comunicazione 
mettono in luce un approccio generalizzato alla normativa comunitaria, con 
un’attenzione particolare alla correzione di lacune, incoerenze ed 
eliminazione di misure obsolete, per ottenere benefici concreti per cittadini e 
imprese, in particolare le piccole e medie44.  
43 COM(2009) 16. 
44 Nella comunicazione si fa riferimento alla direttiva sui diritti dei consumatori, che 
rende più semplice effettuare acquisti in UE; alla revisione del quadro normativo relativo 
ai fondi di investimento europei; al “pacchetto IVA” che semplifica la normativa per le 
imprese che forniscono servizi; al nuovo regolamento generale di esenzione per le piccole 
e medie imprese, che aumenta la possibilità di concedere aiuti di stato per la formazione e 
l’innovazione; alla semplificazione delle norme sul trasporto aereo; infine alla riduzione 
delle imposte sugli agricoltori a seguito dell’adozione dell’accordo sulla “valutazione dello 
stato di salute” della politica agricola.  
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La semplificazione, lungi dall’essere raggiunta, viene posta al centro 
dell’azione europea nell’accordo interistituzionale del 201545 con il quale 
viene ribadito l’impegno congiunto degli organi comunitari per il 
miglioramento della regolazione, in linea con i nuovi obiettivi posti dal 
programma REFIT e mantenendo in capo alla Commissione il compito di 
identificare le aree su cui intervenire.  
2. Secondo Pilastro: La riduzione degli oneri amministrativi 
Una strategia efficace di miglioramento della regolazione non può 
prescindere dalla valutazione degli oneri amministrativi, che rappresentano il 
fattore di maggior impedimento per la crescita e lo sviluppo economico. Le 
analisi condotte a livello internazionale mettono in luce quanto i problemi di 
scarsa crescita siano dovuti in particolar modo a contesti istituzionali e 
normativi caratterizzati dalla presenza diffusa di oneri e ostacoli ingiustificati 
all’esercizio delle attività economiche.  
La misurazione degli oneri amministrativi (MOA), rappresenta la 
stima dei costi che le imprese sono tenute a sopportare a causa degli obblighi 
informativi imposti dalla regolazione, ovvero dagli obblighi giuridici di 
informazione sulla propria attività46.  
45 COM(2015) 216. 
46 Un obbligo informativo si manifesta ogni volta che una norma imponga «qualunque 
adempimento comportante raccolta, elaborazione, trasmissione, conservazione e 
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La valutazione di tali oneri ha assunto sempre maggior rilievo nelle 
politiche nazionali ed europee in quanto finalizzata non solo al controllo dei 
costi sui soggetti obbligati, ma anche a orientare l’intera politica di 
semplificazione attraverso la quale ottenere risultati significativi per crescita 
e occupazione.  
Le istituzioni internazionali hanno svolto un ruolo di fondamentale 
importanza nell’approccio al fenomeno attraverso studi comparativi dei 
sistemi di regolazione, alla ricerca del più efficace. L’OCSE è stata la prima a 
attuare un programma di rilevazione dell’onere percepito dalle imprese47, 
seguita dalla World Bank che dal 2006 ha sviluppato un rapporto sulla 
onerosità dei sistemi regolatori intitolato Doing Business.  
Nel 2006 viene istituito il Gruppo di alto livello sugli oneri 
amministrativi con il compito di fornire alla Commissione suggerimenti e 
indicazioni su come ridurre gli oneri derivanti dalla regolamentazione 
europea, presieduto da Edumnd Stoiber. L’anno successivo la Commissione 
presenta l’Action programme for Reducing Administrative Burdens in the European 
Union, supportato dal Consiglio europeo, in cui si fissa l’obiettivo di riduzione 
degli oneri amministrativi derivanti dalla regolazione europea, del 25% 
invitando gli stati membri a definire obiettivi altrettanto ambiziosi.  
produzione di informazioni e documenti alla pubblica amministrazione», art.8, comma 2, 
legge n.180/2011. 
47 OECD, Businesses' Views on Red Tape. Administrative and Regulatory Burdens on Small and 
Medium-sized Enterprises, Parigi, Oecd, 2001. 
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Secondo le stime della Commissione una riduzione del 25% entro il 
2012 avrebbe portato un aumento del PIL dell’Unione dell’1,4%, tale 
obiettivo è stato condiviso dalla maggior parte degli stati membri48, 
riconoscendo quanto i costi amministrativi frenino la crescita del PIL 
europeo, gravando sullo stesso per circa il 3,5%.  
L’obiettivo primario del Piano d’Azione del 2007 era quello di 
misurare gli oneri in alcune aree particolarmente significative, concentrandosi 
in 42 atti comunitari relativi a 13 aree nelle quali sono inclusi: il diritto 
societario, la sicurezza sul lavoro, l’IVA e la tassazione in generale, 
l’agricoltura e i trasporti, che si ritiene causino l’80% degli oneri di origine 
comunitaria. Per raggiungere tale obiettivo vengono istituiti sia un consorzio 
di società di consulenza per assistere la Commissione, sia un gruppo di 
regolatori esperti a livello nazionale (High Level Group of National Regulatory 
Experts) cui è affidato il compito di facilitare la collaborazione tra gli stati 
membri attraverso la consultazione sulle strategie di semplificazione.  
Questi due gruppi affiancano il gruppo Stoiber il quale ha la funzione 
di fornire le informazioni necessarie per l’attuazione del Piano d’Azione per 
la riduzione degli oneri amministrativi, attraverso la raccolta di pareri e 
proposto dagli stakeholders relativamente agli atti da includere nel piano ed ai 
problemi metodologici.  
48 In Italia con la legge n.133 del 2008. 
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Le misure di riduzione degli oneri amministrativi hanno il pregio di 
non gravare sulle finanze pubbliche di essere in linea con le norme europee 
riguardanti gli aiuti di stato, e di produrre un fortissimo impatto sulla 
produttività e la crescita. Questo si nota in particolar modo facendo 
riferimento agli atti49 che hanno ridotto gli oneri relativi alla certificazione 
delle spese per i destinatari dei finanziamenti del Fondo Sociale Europeo e 
del Fondo Europeo di Sviluppo Regionale.  
Nel 2009, al momento della terza revisione strategica della Better 
Regulation, nelle stime della commissione un terzo degli oneri amministrativi 
di origine comunitaria erano stati tagliati o in procinto di essere rimossi per 
un valore di circa 40 miliardi di euro su un totale di 124.  
Le proposte più significative hanno riguardato la rimozione degli 
ostacoli alla fatturazione elettronica prevista nella direttiva sull’IVA50, con un 
risparmio di 19 miliardi; la riduzione degli obblighi di contabilità per le piccole 
e medie imprese, con un risparmio di 4,4 miliardi; l’ammodernamento del 
codice doganale comunitario, che porta un risparmio di 2,5 miliardi, ed infine, 
la semplificazione e la possibilità di adempimento via elettronica delle 
procedure relative al trasporto di animali vivi, che comporta un risparmio di 
1,4 miliardi. 
49 Regolamento n.396 e 397 del 2009. 
50 Direttiva 2006/112/CE. 
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L’obiettivo della riduzione del 25% degli oneri amministrativi è stato 
raggiunto nel 2012, ma l’attenzione verso una regolamentazione intelligente 
deve essere mantenuta in quanto elemento fondamentale per la legislazione 
europea, come ribadito nella relazione finale del gruppo di alto livello sugli 
oneri amministrativi51. In tale atto viene ribadita la necessità di «rafforzare la 
riduzione complessiva degli oneri della regolazione»52 attraverso l’adozione e 
l’utilizzo del programma REFIT, ma anche attraverso la fissazione di obiettivi 
netti di riduzione degli oneri che diano maggiori certezze alle imprese.  
2.1. Lo Standard Cost Model  
La misurazione degli oneri amministrativi viene adottata per prima 
dall’Olanda nel 2003 e successivamente da 25 paesi europei, i quali seguono 
i tratti caratterizzanti l’esperienza olandese, seppur con qualche differenza.  
In particolar modo, comune a tutti gli stati è il metodo di misurazione 
utilizzato: lo Standard Cost Model il quale costituisce il riferimento 
metodologico ufficiale per la stima dei costi derivanti dagli obblighi 
informativi, adottato a livello comunitario nel 2005 in allegato al 2005 Impact 
Assessement Guideliness.  
Lo SCM rappresenta una valutazione di tipo quantitativo, in grado di 
fornire stime sugli oneri associati a ogni attività amministrativa, cui 
51 Ridurre la burocrazia in Europa, Bilancio e Prospettive, Bruxelles, 2014. 
52 Raccomandazione n.1 della relazione finale.  
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un’impresa è tenuta per assolvere al proprio obbligo d’informazione. Tali 
costi rappresentano solo parte dei cosiddetti “costi di compliance”, i quali 
comprendono tutte le azioni necessarie ad adeguarsi ad una 
regolamentazione che imponga requisiti e obblighi per prodotti e processi 
produttivi. L’OCSE, nelle proprie elaborazioni53, fa una distinzione tra le 
azioni di tipo amministrativo, che comportano adempimenti burocratici 
definiti come costi amministrativi, e gli obblighi normativi, che comportano 
modifiche all’organizzazione produttiva e alle caratteristiche dei beni e servizi 
prodotti dall’impresa, da cui derivano costi di adeguamento sostanziale 
(substantive cost).  
Gli oneri amministrativi, pur essendo costi amministrativi, si 
distinguono da questi in quanto: mentre i costi scaturiscono da attività che 
l’impresa sarebbe tenuta a compiere anche senza l’obbligo informativo, gli 
oneri verrebbero meno in assenza di obblighi informativi verso la pubblica 
amministrazione.  
Ecco che lo standard cost model consiste nell’individuare e scomporre gli 
obblighi informativi, cui sono tenuti i destinatari, in una serie di attività alle 
quali viene associato un costo quantificato in termini di ore e lavoro di 
dipendenti e consulenti esterni all’impresa, che concretamente rispondono 
53 OECD, Regulatory Compliance Cost Assessment Guidance, 2014. 
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alle richieste della pubblica amministrazione, facendo riferimento a un valore 
medio o normalmente efficiente.  
Da questa prima definizione si vede come la misurazione degli oneri 
amministrativi attraverso lo SCM, rappresenti una fase preliminare alla vera 
e propria semplificazione, propedeutica alla predisposizione di misure idonee 
a ridurre il carico dei costi aziendali e quindi aumentare le potenzialità 
concorrenziali delle imprese.  
Gli oneri amministrativi considerati comprendono una serie di 
categorie di costi concreti e obiettivi, misurabili e quantificabili, da cui vanno 
esclusi i vantaggi della regolazione, gli utili dell’impresa e i rimborsi ottenuti 
da un organo della pubblica amministrazione.  
Lo SCM consente una effettiva raffigurazione dei costi derivanti dalla 
regolazione per individui e imprese, agevolando la riduzione degli oneri e la 
messa a punto di politiche di semplificazione efficaci. In una analisi obiettiva 
dello strumento non si possono tralasciare i limiti dello stesso: sebbene 
consenta la comparazione di ambiti regolamentari nelle diverse esperienze 
nazionali, e quindi la scoperta delle best practices adottate, non è detto che i 
risultati che emergono siano imputabili direttamente a diversi livelli di qualità 
della regolazione, potendo al contrario essere conseguenza di differenze 
strutturali dovute alla presenza di una configurazione industriale 
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caratterizzata da piccole e medie imprese che soffrono maggiormente il peso 
degli oneri amministrativi.  
In aggiunta si deve tener presente che non vengono computati nel 
calcolo i costi indiretti, quali quelli derivanti da ritardi dell’amministrazione, 
o i benefici che possono derivare dagli obblighi informativi imposti, per cui 
lo SCM è da considerarsi una parte importante ma non esaustiva di una 
completa analisi costi-benefici.  
In definitiva lo standard cost model rappresenta uno strumento idoneo a 
mantenere l’attenzione delle amministrazioni sull’obbiettivo della 
semplificazione, consentendo una misurazione facilmente comprensibile, 
con parametri e metodi condivisi e consolidati a livello europeo, delle 
performance della politica di better regulation, garantendo la trasparenza dei 
risultati raggiunti e la sua accountability.  
2.2 Misure a favore delle piccole e medie imprese  
Le piccole e medie imprese rappresentano il fulcro dell’economia 
europea e, di conseguenza, qualsiasi politica rivolta alla crescita e allo sviluppo 
economico non può prescindere dall’adottare misure specifiche per tali realtà 
imprenditoriali, le quali risultano le maggiormente danneggiate dagli oneri 
derivanti da una regolazione poco chiara ed efficace.  
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L’esigenza di approntare strumenti a favore delle PMI diviene quindi 
il tramite per ottenere una più generalizzata crescita economica e, a tal fine, 
vengono adottati strumenti di riduzione degli oneri amministrativi e ricercate 
regolazioni chiare ed efficaci, ma soprattutto, semplici da rispettare.  
La distinzione tra piccole e medie imprese e quelle di maggiori 
dimensioni rende necessario ricorrere non solo agli strumenti di better 
regulation ma predisporre un apparato normativo ad hoc. Tale esigenza è stata 
avvertita a livello comunitario e, in tale direzione, si collocano lo Small Business 
Act e lo SME Envoy54, cui sono stati accompagnati ulteriori programmi di 
finanziamento per le piccole e medie imprese più innovative55. 
Il primo passo della politica a favore delle piccole e medie imprese è 
rappresentato dallo Small Business Act del 200856, in cui, fissato l’obiettivo di 
basare l’economia europea sulla conoscenza, si stabilisce quale debba essere 
il punto di vista della politica normativa comunitaria: think small first, da 
attuarsi nei processi decisionali, dalla formulazione delle norme ai servizi 
pubblici, in modo da favorire la crescita delle PMI e porle alla base del 
processo di sviluppo economico.  
54 Rappresentante delle PMI. 
55 Multiannula Programme per il periodo 2001-2005 e in seguito il Competitiveness and 
Innovation Programme, ma anche i finanziamenti della Banca europea per gli investimenti 
che ha emesso strumenti finanziari come il Risk Sharing Financing Facility. 
56 COM(2008) 394. 
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Nello Small Business Act vengono dettati dieci principi a cui la politica 
europea e nazionale deve ispirare il proprio agire; in primis l’obiettivo è creare 
una maggior cultura imprenditoriale attraverso lo scambio di pratiche ed 
esperienze, partendo dall’istruzione per arrivare a un sistema fiscale che non 
ostacoli indebitamente il trasferimento delle imprese, ma anzi creare 
occasioni in cui far incontrare i potenziali acquirenti.  
L’attenzione all’impresa si traduce anche in una diversa valutazione 
dell’imprenditore insolvente, questi infatti è ancora sottoposto a forte 
diffidenza, che si traduce in enormi difficoltà nell’intraprendere una nuova 
attività. La Commissione si impegna a sostenere gli imprenditori onesti 
garantendo lo stesso trattamento, finanziamenti e incentivi compresi, di chi 
avvia una nuova impresa.  
Il concetto pensare anzitutto al piccolo viene riempito di significato, con 
l’impegno della Commissione a valutare ogni proposta per la riduzione degli 
oneri amministrativi, prendendo in considerazione anche le opinioni dei 
diretti interessati, a predisporre periodi di transizione con deroghe ed 
esenzione, ma soprattutto a monitorare l’attuazione della politica di 
miglioramento della regolazione, evitando che i paesi membri la 
appesantiscano con inutili oneri. Ma ancora particolare attenzione 
riceveranno tutte le proposte di semplificazione normativa relativamente alle 
PMI e quindi al diritto societario.  
61 
 
Adottare una politica attenta alle necessità dell’impresa passa 
attraverso la predisposizione di una pubblica amministrazione più snella ed 
efficacie, con processi di registrazione e concessione di licenze più celeri, 
attraverso l’utilizzo di sportelli unici57 e di e-government, che consentono 
risparmio di tempo e denaro. L’intervento deve riguardare inoltre la 
possibilità di accesso agli appalti pubblici anche attraverso l’adozione del 
Codice di buone pratiche58, strumento idoneo a fornire agli Stati membri 
orientamenti generali sulle modalità di applicazione del quadro legislativo 
comunitario che favoriscano la partecipazione delle PMI alle procedure 
d’appalto e che enuncia le pratiche di aggiudicazione più competitive 
utilizzate dalle altre realtà nazionali. Il codice è stato presentato come 
strumento idoneo a ridurre la burocrazia e porre le piccole e medie imprese 
in condizione di parità rispetto ai concorrenti di maggiori dimensioni.  
L’accesso al credito rappresenta il secondo punto di maggiore 
preoccupazione per l’impresa, vista la difficolta di accedere ai finanziamenti 
che si rendono spesso necessari a causa del ritardo cronico nei pagamenti: in 
media un’impresa deve attendere dai 20 ai 100 giorni per ricevere quanto gli 
spetta.  
57 In Italia sono stati introdotti con d.lgs. n.112 del 1998, poi modificati con d.p.r. n.160 
del 2010. 
58 SEC(2008) 2193. 
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Nel 201159 è stata posta a riesame la politica dettata dello Small Business 
Act, in cui si pongono ulteriori tappe nello sviluppo di politiche di sostegno 
e promozione alla piccola e media impresa. Viene così dettato un primo 
quadro di obiettivi, che vanno ad aggiungersi a quelli previsti nella strategia 
Europa 2020, cercando di creare una regolazione sempre più smart a sostegno 
dell’impresa. Questo comporta il miglioramento delle modalità di accesso al 
credito, al mercato, in modo da porre le piccole imprese nella condizione di 
contribuire alla creazione di occupazione e crescita.  
Forte importanza viene attribuita al test PMI: un’analisi di impatto 
della regolazione che ha l’obiettivo di analizzare e valutare gli effetti delle 
normative sulle piccole imprese, in modo da poter prevedere eventuali 
correttivi all’azione regolatrice. Importante è valutare anche la normativa 
esistente, infatti, in linea con l’intera politica di Better Regulation, si procederà 
a controlli della normativa vigente, identificando disfunzioni e misure 
obsolete.  
Rilevante risulta anche il ruolo del Rappresentante delle PMI, al quale 
è attribuito il compito di sensibilizzare la Commissione sui problemi che 
maggiormente affliggono lo sviluppo delle piccole e medie imprese. Nel fare 
ciò partecipa alla valutazione d’impatto delle proposte della Commissione, 
59 COM(2011) 78. 
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per quanto riguarda gli effetti economici, sociali e ambientali, garantendone 
gli interessi fin dalle prime fasi del processo legislativo.  
All’esterno dei lavori della Commissione, il Rappresentante è il 
referente delle organizzazioni della piccola e media industria, col compito di 
recepire e fornire informazioni in merito ai programmi e ai finanziamenti 
dell’UE.  
La consultazione dei destinatari delle politiche comunitarie risulta un 
fattore decisivo per esercitare l’azione politica nella maniera più efficiente 
possibile. In contemporanea con l’emanazione dello Small Business Act la 
Commissione ha infatti lanciato una consultazione pubblica: Which are the 
TOP 10 most burdensome legislative acts for SMEs? il cui obiettivo era quello di 
identificare i settori normativi e i provvedimenti europei più onerosi e 
farraginosi. La partecipazione è stata soddisfacente, con mille risposte 
provenienti dalla maggior parte degli stati membri e con una partecipazione 
importante delle singole imprese, pari al 78% delle risposte totali.  
Per quanto riguarda i dati della consultazione, si possono distinguere 
varie aree all’interno delle quali sono racchiuse le normative maggiormente 
onerose. La prima è l’area ambientale per quanto riguarda la regolazione di 
sostanze chimiche e i rifiuti, ma anche la sicurezza degli alimenti e 
l’applicazione del marchio CE. Nell’area relativa al lavoro si inseriscono le 
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normative fiscali, in particolare l’IVA, ma anche le normative sulla sicurezza 
e salute sul lavoro.  
Singolare e al tempo stesso rilevante, è il dato riguardo alla conoscenza 
degli interventi adottati in sede comunitaria a favore delle piccole e medie 
imprese: infatti su 1000 risposte solo 82 hanno presentato esempi di 
provvedimenti europei a sostegno delle piccole e medie imprese, mentre la 
maggior parte (582) ha dichiarato di non essere a conoscenza di nessun 
esempio di regolazione a favore di questa categoria, e 385 non sapevano 
dell’esistenza di una iniziativa politica di revisione della legislazione europea.  
 
3. Il Terzo Pilastro: L’analisi d’impatto della regolazione 
L’analisi d’impatto della regolazione (AIR) è considerato uno degli 
strumenti maggiormente idonei ad assicurare una migliore qualità della 
regolazione. l’OCSE a partire dal 199760, raccomanda il suo utilizzo in qualità 
di strumento decisorio che consente di analizzare costantemente e 
sistematicamente il potenziale impatto di un’azione politica. 
 In un contesto in cui è necessario aversi regole efficaci per consentire 
lo sviluppo dei rapporti economici e sociali, non è sufficiente correggere di 
volta in volta le disfunzioni createsi a causa di regolazioni errate, superate o 
60 OECD, Regulatory Impact Analysis, Best Practices in OECD Countries, Paris, 1997. 
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inutilmente invasive, occorre modificare il modo con cui le decisioni stesse 
vengono prese, in modo da assicurare il rispetto dei principi di buona 
regolazione: l’effettiva necessità dell’intervento, la proporzionalità e il 
bilanciamento tra benefici attesi e oneri imposti61. L’analisi d’impatto della 
regolazione rappresenta lo strumento più idoneo e incisivo ad attuare tali 
principi in quanto opera una preventiva valutazione degli effetti, su cittadini, 
imprese e amministrazioni pubbliche, quantificando costi e benefici, e, di 
conseguenza, utilità e sostenibilità, dell’intervento regolatorio.  
Lungi dall’essere la panacea ad ogni cattiva regolazione, l’AIR è uno 
dei metodi che il regolatore può utilizzare, infatti è possibile identificarne 
cinque tipologie: il ricorso a esperti, interni o esterni, che utilizzano le proprie 
conoscenze professionali per decidere cosa debba essere fatto; la politica che 
basa la decisione sul proprio programma; il consenso dei destinatari della 
regolazione che raggiungono un punto d’accordo bilanciando i propri 
interessi; il benchmarking per cui si fa affidamento a un modello esterno, come 
ad esempio la regolazione internazionale; infine, la decisione può essere presa 
in base a dati empirici, ed è in questa categoria che si inserisce l’analisi 
d’impatto della regolazione62.  
61 OECD, Recommendation of the OECD Council on Improving the Quality of Governement 
Regulation, 1995;Rapporto Mandelkern nel quale vengono dettati i principi di qualità della 
regolazione  
62 Jacobs H. Scott, An overview of regulatory impact analysis in OECD countries in OECD, 
Regulatory Impact Analysis: Best Practice in OECD Countries, Parigi, 1997. 
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L’AIR non va a sostituirsi agli altri metodi ed anzi, questi le sono 
complementari, concorrendo a fornire al decisore gli strumenti più completi 
e idonei alla decisione. La sua particolarità sta nel suggerire una serie di 
diverse tipologie d’intervento di cui quella regolatoria risulta essere solo una 
di esse, ma il punto di partenza rimane sempre “l’opzione zero”, ovvero il 
non intervento. L’utilizzo dell’analisi d’impatto mira a conoscere quali siano 
i reale effetti dell’azione politica attraverso la valutazione di costi e benefici, 
fa emergere i collegamenti e le interazioni tra le diverse normative, in modo 
da avere una visione più ampia e generale, che offra la presentazione chiara 
degli interessi coinvolti dall’azione politica. La sua attuazione rappresenta la 
base per migliorare la trasparenza e l’accountability del processo decisorio, 
attraverso le consultazione e il coinvolgimento dei destinatari e la 
pubblicazione dei risultati delle analisi effettuate.  
Con riferimento alle normative già in vigore, l’analisi d’impatto della 
regolazione consente di individuare aree di deregolazione e semplificazione, 
può infatti risultare che alcune esigenze sociali ed economiche, alla base 
dell’intervento, possano essere meglio soddisfatte eliminando norme già 
esistenti o passaggi procedurali e burocratici che generano ingiustificati oneri. 
L’AIR deve essere effettuato nel momento di progettazione del 
provvedimento per essere più efficacie ed incisivo, infatti, al momento della 
discussione potrebbe essere ormai tardi per un’analisi approfondita e 
rigorosa, ed anche perché l’analisi d’impatto si pone logicamente in quella 
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fase in cui sono necessari gli elementi conoscitivi essenziali alla definizione 
delle posizioni dei decisori. Non è sostitutiva della decisione politica e non 
deve essere visto come uno strumento per spogliare di contenuti il dibattito 
che accompagna l’adozione di strumenti regolatori, ma al contrario, il suo 
utilizzo è finalizzato ad aumentare la cognizione e la consapevolezza di chi 
decide in merito agli effetti di ciascuna decisione.  
L’analisi d’impatto è stata introdotta per la prima volta nel 2002 e 
rappresenta sia una policy che una procedura specifica di lavoro volta ad 
innalzare la qualità tecnica delle proposte della Commissione, attraverso una 
approfondita valutazione dei costi e dei benefici. Nel 200263 veniva proposta 
con degli obiettivi ambiziosi e precisi: migliorare la qualità delle proposte 
attraverso un approccio sistematico, coerente e analitico, basato su evidenze 
empiriche, attraverso l’utilizzo di un’analisi completa degli impatti sociali, 
economici e ambientali delle proposte; essere di aiuto al miglioramento della 
qualità della regolazione, portando al decisore tutte quelle informazioni 
necessarie ad effettuare una reale comparazione tra le possibili scelte; rendere, 
infine, aperto e trasparente il processo decisionale.  
L’AIR ha riguardato fino ad oggi tutte le più importanti proposte della 
Commissione: le proposte legislative a maggior impatto economico, le 
iniziative non legislative che fissano politiche future e le relazioni proposte 
63 COM(2002) 278 final. 
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dai comitati che assistono il processo legislativo comunitario. Ormai integrata 
nel ciclo di programmazione e pianificazione strategica della Commissione 
(SPP64), deve essere effettuata prima della formale adozione da parte della 
Commissione stessa.  
La procedura di si basa su un format di lavoro comune, metodologie 
condivise per la valutazione quantitativa e qualitativa degli impatti attesi della 
proposta e delle eventuali alternative, in cui viene incluso il costo 
amministrativo richiesto dalla nuova regolazione. L’analisi d’impatto è 
effettuata seguendo le più recenti impact assesment Guidelines65, le quali sono 
composte da un corpo centrale, in cui sono descritti i passaggi della procedura 
e i soggetti coinvolti, e una parte in cui vengono suggeriti gli standard cui 
attenersi, compreso un compendio di best prectices e un’ampia classificazione 
dei possibili ambiti da considerare nell’analisi degli impatti attesi. In particolar 
modo l’attenzione viene focalizzata sull’impatto su diritti fondamentali, 
mercato comune, imprese, soprattutto piccole e medie, e costi operativi. 
Vengono suggeriti inoltre strumenti tecnici per la quantificazione degli 
64 La Commissione pianifica le sue attività e riferisce in merito alle stesse, secondo un 
ciclo annuale articolato in varie fasi che includono: un programma di lavoro per l’anno in 
questione, predisposto sulla base di un dialogo tra Commissione e Parlamento europeo; i 
pareri dei parlamenti nazionali; la proposizione dei piani di gestione delle Direzioni 
Generali (DG) in cui vengono definite le priorità della Commissione attraverso la 
fissazione di obiettivi e indicatori precisi per l’opera di monitoraggio e rendicontazione; la 
valutazione d’impatto con l’elenco delle iniziative programmate e adottate; infine una 
relazione d’attività annuale e una sintesi destinata al Parlamento europeo e al Consiglio 
dell’UE. 
65COM(2015) 215 final. 
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impatti stessi di tipo monetario e non, nonché la modalità di coinvolgimento 
degli stakeholders con standard di qualità delle consultazioni che includono, ad 
esempio, la pubblicità della procedura, da svolgersi in tempi adeguati, e la 
presa in considerazione delle osservazioni ricevute.  
L’analisi d’impatto della regolazione segue delle fasi tipiche, una serie 
di domande a cui il regolatore è tenuto a rispondere per intervenire nella 
maniera più efficiente possibile. Non bisogna però pensare che sia sufficiente 
rispondere alle domande per aversi una migliore regolazione, infatti l’AIR è 
semplicemente uno degli strumenti a cui il regolatore può ricorre per 
prendere la propria decisione. La prima domanda a cui il regolatore è tenuto 
a rispondere il regolatore riguarda la definizione del problema, quali sono i 
soggetti interessati e perché si ritenga necessario l’intervento pubblico. 
Successivamente, viene in rilievo il principio di sussidiarietà e quindi la 
verifica del livello di governo migliore per intervenire, in modo da 
raggiungere gli obiettivi nella maniera più efficacie possibile. Una volta 
risposto a queste domande devono essere analizzate le possibili alternative 
alla regolazione, compresa l’opzione zero, e gli impatti economici, ambientali 
e sociali di ciascuna opzione considerata in modo da poter effettuare una 
comparazione tra di esse e scegliere la migliore. Da qui parte una fase di 
giustificazione della scelta operata, rendendo noti i criteri che hanno portato 
alla scelta e fissando i dispositivi per il monitoraggio e valutazione.  
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Il processo di analisi può essere declinato in varie e distinte fasi a 
seconda del modo in cui ogni ordinamento ha fatto proprio tale strumento, 
ma in generale è possibile evidenziare tre passaggi tipici comuni. La prima è 
costituita dall’identificazione del problema e degli obiettivi che si intendono 
perseguire, ricostruendo le ragioni di carattere giuridico, economico e sociale 
alla base dell’intervento, delimitando il profilo oggettivo, riferito alle attività 
interessate e l’ambito territoriale, ed il profilo oggettivo ovvero i destinatari 
diretti dell’azione e gli altri soggetti coinvolti. In questa fase si ha una puntuale 
definizione degli obiettivi da perseguire e la loro collocazione nell’ambito 
delle finalità del settore interessato.  
Una volta individuati i termini del problema è necessario procedere 
all’individuazione delle opzioni d’intervento: il primo quesito a cui dare 
risposta riguarda la necessità dell’intervento pubblico, tenendo presente che 
la normativa va valuta in prospettiva dinamica, tendo quindi presente 
l’evoluzione eventuale che la norma può aver subito in relazione alla sua 
applicazione.  
Le altre opzioni presentano un grado di coinvolgimento di 
amministrazioni e destinatari diverse, in base all’interazione con le condotte 
degli stessi. Si fa quindi riferimento alla possibilità di procedere a 
deregolazione o semplificazione, eliminando o modificando le norme già 
esistenti; opzioni di regolazione volontaria, in cui l’intervento pubblico è 
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limitato all’incentivazione di un cambiamento nel modo di operare dei 
destinatari, senza prevedere alcuna sanzione alla mancata adesione, si 
possono attuare, a tal fine, campagne di sensibilizzazione o informazione. 
Diversa soluzione può riscontrarsi in ipotesi di autoregolazione, in cui il 
cambiamento avviene ad opera dei destinatari stessi, attraverso le proprie 
organizzazioni, i quali possono essere in grado di risolvere le problematiche 
in maniera efficace, avendone essi stessi esperienza diretta. Questa soluzione, 
alquanto allettante in quanto non fa aumentare i costi né per le autorità 
pubbliche né per i soggetti regolati, si porta dietro la possibilità di un uso 
improprio, potendo essere sfruttata per aumentare o accrescere posizioni di 
vantaggio, ma anche la possibilità di creare un incertezza nel caso in cui la 
natura giuridica delle regole volontarie non sia nettamente definita. I 
meccanismi d’incentivo possono essere una risposta idonea a suscitare quel 
cambiamento necessario alla risoluzione del problema: agendo con un 
meccanismo di quasi mercato, ovvero facendo corrispondere un prezzo al 
comportamento regolato, sia esso desiderato o indesiderato, che viene posto 
a carico di chi conserva le condotte indesiderate o, al contrario, corrisposto a 
chi si attiene alle condotte desiderate. L’opzione di regolazione tramite 
informazione pone l’obbligo sul soggetto che possiede maggiori 
informazione, solitamente il soggetto erogatore di un bene o un servizio, di 
fornire tali informazioni anziché ricorrere alla fissazione di standard minimi 
di qualità attraverso un intervento regolatorio. Infine è possibile attuare un 
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intervento diretto, incidendo sul comportamento in modo coercitivo. La 
regolazione diretta può essere scissa in due tipologie: l’imposizione di 
standard sulle condotte da modificare, prevedendo sanzioni per 
l’inosservanza; oppure sottoporre a autorizzazione l’attività da regolare, in 
questo caso sarà necessario garantire tempi brevi e certi, in quanto un siffatto 
intervento restringe l’accesso al mercato.  
L’ulteriore passaggio dell’analisi d’impatto è quello che valuta 
approfonditamente le conseguenze delle diverse alternative poste al decisore. 
Si ha quindi un’analisi comparativa dei costi e dei benefici attesi per le diverse 
tipologie di soggetti coinvolti, direttamente o indirettamente, dall’intervento, 
realizzata in termini incrementali rispetto all’opzione di non intervento.  
Trasversale in termini cronologici e logici è la consultazione dei 
destinatari dell’intervento, che viene considerata fondamentale per ottenere 
una regolamentazione migliore. La consultazione risulta fondamentale per 
riuscire a basare il processo regolatorio su un’analisi qualitativa e quantitativa 
di dati economico-finanziari, organizzativi nonché sociali, ma rappresenta 
anche uno strumento politico, in quanto risponde alla domanda di 
partecipazione dei cittadini alla vita pubblica, garantendo maggior trasparenza 
e aggregando il consenso su proposte su nuove proposte di intervento. 
Questo è quanto previsto e raccomandato in vari atti sia dell’OCSE che della 
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Commissione europea66, che spesso però viene disatteso a causa degli 
strumenti prescelti per operare la consultazione, dall’attendibilità dei risultati 
raggiunti e dalla effettiva incidenza delle azioni promosse sull’esito dei 
processi decisionali. Di frequente infatti, quel che viene promosso come 
consultazione produce un effetto illusorio di appoggio alla politica prescelta, 
essendo che di frequente viene utilizzato come giustificazione ex post di una 
decisione di fatto già presa. Sono varie le criticità legate alla consultazione, 
non da ultimo il rischio di esclusione di soggetti rilevanti per il processo 
decisionale; la mancanza di trasparenza nel reperimento delle informazioni; 
la genericità dei dati raccolti e la non pertinenza in rapporto all’AIR.  
La forma di consultazione, che tra le tante proponibili, risulta più 
idonea a raggiungere gli obiettivi fissati dall’AIR, è indubbiamente la richiesta 
d’informazioni rivolta a specifiche categorie di soggetti, economici e sociali, 
non solo nelle vesti dei loro rappresentanti, ma anche a esperti, finalizzata a 
raccogliere le esigenze che potrebbero giustificare un intervento regolatorio 
o modificativo di una certa normativa. Una consultazione di questo tipo 
rende esplicite le premesse decisionali e consente la raccolta di dati e opinioni 
tali da mettere in luce i vantaggi e gli svantaggi percepiti direttamente dai 
destinatari, rispetto alle diverse ipotesi d’intervento.  
66 OCSE, Recommendation on Improving the Quality of Government Regulation, Oecd Council, 1995; 
Commissione europea, La governance europea. Un Libro bianco, COM(01)428 def. 
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Per quanto riguarda il modello e la tecnica attraverso cui effettuare 
l’AIR, si è avuta originariamente la tendenza ad assimilare gli interventi 
regolatori a progetti d’investimento pubblico, partendo dal presupposto della 
comune necessità di dover operare una verifica dell’opportunità di un 
intervento pubblico in relazione a un bilanciamento tra costi e benefici. 
Altrettanto comune è la ricerca tra varie alternative di quella che riesca a 
massimizzare il rapporto tra vantaggi e svantaggi per la collettività, al fine di 
operare incisivamente sulla crescita e lo sviluppo economico e sociale.  
Lo strumento che viene utilizzato per effettuare l’analisi di impatto 
della regolazione è l’Analisi Costi Benefici, la quale mira a valutare i costi e 
benefici attesi in termini di benessere sociale di una alternativa regolativa. Un 
progetto diviene quindi preferibile nel caso in cui tra benefici totali per la 
collettività e costi totali, risulti una prevalenza dei primi. La logica che sta alla 
base di questo strumento è che «le risorse di una collettività sono limitate e il 
decisore politico deve destinarle agli interventi che massimizzano il beneficio 
netto per la società»67. L’analisi costi benefici viene utilizzata sia nel caso in 
cui vi sia una sola opzione di intervento, confrontando quindi l’opzione 
regolatoria con il non intervento, che nel caso in cui vi siano più iniziative 
possibili, fornendo uno strumento idoneo ad orientare la scelta tra le varie 
67 Alessandra de Marco e Claudia Oglialoro in La valutazione dei costi e dei benefici nell’analisi 
dell’impatto della regolazione, Soveria Mannelli, Rubbettino, 2001. 
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alternative. La stessa tecnica, utilizzata solitamente ex ante, risulta altrettanto 
utile ex post consentendo la valutazione dei risultati ottenuti.  
Attraverso l’analisi costi benefici si ha la presentazione in termini 
monetari degli effetti dell’intervento pubblico, superando il concetto classico 
di prezzo, che quando si fa riferimento al benessere della collettività, risulta 
inadeguato a valutare taluni beni che per loro stessa natura non possono 
essere oggetto di scambio, come i beni pubblici. Si ha quindi la sostituzione 
dei prezzi di mercato con un sistema di “prezzi ombra”, i quali rappresentano 
un costo-opportunità dato dal valore della migliore alternativa cui si è 
rinunciato. Inoltre è necessario attualizzare tali costi al fine di renderli 
aggregabili con l’applicazione di un tasso di sconto, definito tasso di sconto 
sociale, che attribuisce un valore via via decrescente a costi e benefici più 
risalenti nel tempo. L’utilizzazione di questo metodo nell’analisi d’impatto 
risulta indubbiamente efficace, trasformando gli effetti dell’intervento in 
un’unica unità di misura monetaria, che consente una comparazione diretta 
dei costi e dei benefici di una scelta regolatoria, e la possibilità di stabilire una 
classifica delle possibili opzioni alternative.  
Alternativa all’analisi costi benefeci è l’Analisi Costi Efficacia, la quale 
si basa sulla sommatoria dei costi sostenuti dalla collettività per raggiungere 
un determinato obiettivo, senza quindi tenere conto dei benefici e quindi 
senza dover monetizzare i vantaggi dell’intervento. Consente, in altre parole, 
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di valutare se il costo per raggiungere un determinato obiettivo sia accettabile 
e sostenibile dalla collettività o dai diretti interessati dall’intervento. Il suo 
limite è rappresentato dal fatto che non fornisce alcun elemento di 
valutazione circa l’opportunità d’intervenire attraverso un bilanciamento tra 
costi e benefici attesi.  
L’analisi costi benefici, sebbene sia la più utilizzata, è oggetto di 
critiche, tralasciando quelle di carattere etico e tecnico, quella che qui 
maggiormente interessa è relativa alla difficoltà connessa alla monetizzazione 
dei benefici della regolazione, privi di un prezzo di mercato, a differenza dei 
rispettivi costi. La tendenza pratica è quindi quella di privilegiare opzioni 
deregolatorie o di non intervento, essendo queste più facilmente 
quantificabili perché basate sul costo dell’alternativo intervento.  
Questi approcci di tipo monetario non sono i soli a poter essere 
adottati nelle scelte di natura regolatoria. E’ possibile, infatti, ricorrere 
all’Analisi Multi-Criteri: un metodo che fa riferimento a varie e diverse 
tecniche, partendo dal presupposto che le scelte pubbliche perseguono 
interessi eterogenei e spesso confliggenti. Attraverso questo metodo vengono 
simulati i processi decisionali, facendo riferimento a una pluralità di criteri 
che consentono di stabilire una graduatoria o un’opzione d’intervento 
preferita. La Commissione europea afferma che il ricordo all’analisi multi 
criteri può esse utile in tutti quei casi in cui non è possibile utilizzare l’analisi 
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costi benefici, facendo quindi trasparire la preferenza per tale tipo di 
metodo68. Il modello suggerito vede la costruzione di tre distinti effetti, 
economici, sociali ed ambientali, con criteri di valutazione che fanno 
riferimento a principi etici, tecnici e monetari, ponendo particolare attenzione 
alle conseguenze di natura distributiva.  
L’utilizzo di questo metodo avviene attraverso la creazione di una 
matrice bidimensionale che mette a confronto le opzioni alternative 
d’intervento con i criteri di valutazione prescelti, ai quali viene dato un peso 
diversificato a seconda dell’importanza attribuitagli dal decisore.  
Un siffatto strumento consente quindi di discostarsi dalla rigidità 
matematica dei criteri esclusivamente monetari e di poter meglio adattare 
l’analisi d’impatto della regolazione a situazioni in cui i valori in gioco 
risultano eterogenei e non riassumibili in una differenza tra costi e benefici. 
D’altro canto, la soggettività posta alla base della scelta sia dei criteri di 
valutazione, che del peso da attribuire agli stessi, rischia di essere un fattore 
del tutto arbitrario. Vi è forte difficoltà nell’associazione di un peso preciso e 
costante a tali parametri, dovuto alla volontà dei decisori di mantenere ampia 
autonomia, ma anche alla presenza di interessi diversi e confliggenti nei centri 
di produzione normativa. 
 
68 SWD(20015) 111 final. 
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4. REFIT Programme 
Il programma REFIT è stato lanciato dalla Commissione Europea nel 
201269 con lo scopo di coordinare in un unico programma tutte le iniziative 
relative alla verifica dell’idoneità della legislazione europea in vigore e alla 
riduzione degli oneri amministrativi. Tale nuovo programma avrebbe preso 
le mosse dalla redazione di un inventario delle aree regolamentari e dei testi 
legislativi che più si prestano ad una semplificazione delle disposizioni e alla 
riduzione dei costi normativi per imprese e cittadini. 
Le valutazioni d’impatto vengono viste come punto centrale e 
strumento cruciale per raggiungere l’effettivo miglioramento della 
regolazione, in particolar modo, la Commissione ha posto in evidenza 
l’azione del comitato indipendente preposto a tale funzione, l’Impact 
Assessment Board, composto da nove esperti nei settori economico, sociale e 
ambientale. La Commissione è più volte intervenuta per aggiornare il 
programma REFIT, in particolare, sottolineando come l’analisi dei costi e 
benefici della regolazione non rappresenti una semplice “fotografia” che fissa 
il momento in cui viene intrapresa una politica, ma è necessario operare 
verifiche e valutazioni per tutta la durata della politica in modo da mantenerla 
fit to purpose70.  
69 EU Regulatory Fitness (COM (2012) 746 final.). 
70 COM (2015) 215. 
79 
 
                                            
Centrale è l’idea di non attuare una semplice deregulation, ma di attuare 
una programmazione duratura in modo da ottenere quel miglioramento della 
regolazione necessario per avere sviluppo e crescita economica. Per fare ciò 
il programma viene rafforzato aumentando l’attenzione alla correzione delle 
inefficienze e alla riduzione degli oneri ingiustificati, radicando il suo utilizzo 
all’interno del processo decisionale, attraverso il programma di lavoro 
annuale della Commissione.  
Il Regulatory Fitness and Performance Programme mira ad identificare gli 
oneri regolatori che derivano dall’applicazione della legislazione europea a 
livello nazionale, al fine di monitorare l’attuazione delle iniziative volte alla 
riduzione dei costi e alla semplificazione. Il programma mantiene la struttura 
tipica della misurazione degli oneri amministrativi partendo dalla mappatura 
delle aree di regolazione più rilevanti e valutandone gli effetti prodotti. 
Vengono previste ulteriori iniziative di revisione che vanno a incidere su 
settori fondamentali per lo sviluppo economico, quali la disciplina dell’IVA 
e degli appalti pubblici, in particolare per ampliare lo spazio alle PMI.  
La piattaforma REFIT è stata istituita con decisione del 201571 con la 
funzione di sollecitare, raccogliere e valutare i suggerimenti in tema di 
riduzione degli oneri amministrativi, attraverso il lavoro di due gruppi uno 
formato dai rappresentanti degli Stati membri e il secondo composto da 
71 C(2015) 3261. 
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esperti nominati dal Comitato economico e sociale, il Comitato delle Regioni 
e da imprese, parti sociali e organizzazioni della società civile attive in materia 
di applicazione della legislazione UE.  
Con il programma REFIT viene accentuato il ruolo delle 
consultazioni in modo che la partecipazione sostenga in maniera efficacie il 
processo decisionale, vengono quindi dettate tre fasi da seguire: una prima 
relativa alla mappatura degli stakeholders, alla selezione del metodo, degli 
strumenti di consultazione72 e alla pianificazione dei tempi; successivamente 
si ha la vera e propria consultazione, con la creazione delle pagine web, la 
pubblicizzazione dell’iniziativa e la pubblicazione dei contributi; infine la fase 
di analisi dei risultati, con particolare attenzione ai commenti, dando conto 
degli esiti della consultazione e procedendo alla valutazione dell’attività 
svolta.  
Anche nella recente comunicazione Better Regulation Guidelines73 viene 
sottolineato come l’implementazione di una politica necessiti di un duplice 
supporto rivolto al controllo del tessuto normativo esistente e alla valutazione 
dell’impatto dell’azione. Attraverso il fitness check si opera un controllo che 
coinvolge un intero settore, verificando che le misure succedutesi nel tempo 
mantengano un alto grado di efficienza, ponendo particolare attenzione alle 
72 Le linee guida elencano una serie di metodi e strumenti quali: consultazioni pubbliche, 





                                            
possibili sinergie e quindi consentendo di migliorare le prestazioni, ridurre 
costi o le inefficienze. Attraverso questa tipologia di approccio si riesce ad 
avere una visione strategica e globale, non ottenibile attraverso l’impiego 
esclusivo dell’analisi d’impatto della regolazione, che anzi se intrapresa da sola 
può non restituire un quadro coerente.  
Gli strumenti di better regulation divengono realmente la spinta per 
creare maggiori opportunità nel mercato unico europeo, ciò è quanto si 
afferma nella comunicazione Upgrading the Single Market: more opportunities for 
people and business74. Il mercato unico è uno dei traguardi più importanti 
raggiunti nell’UE, ma permangono ancora barriere economiche che 
impediscono il suo perfetto funzionamento, questa è la premessa per una 
serie di misure volte a stimolare la crescita e l’occupazione nell’unione, 
riallocando le risorse e provvedendo a un migliore inserimento delle imprese 
europee nel contesto internazionale, con particolare attenzione a quelle di 
piccole e medie dimensioni. La realizzazione della Single Market Strategy si 
muove attraverso tre obiettivi: la creazione di opportunità con largo spazio 
agli investimenti delle imprese, ma anche una nuova normativa sulle 
insolvenze e sulle ristrutturazioni aziendali, con l’obiettivo di ridurre gli oneri 
a carico delle imprese all’inizio dell’attività; modernizzare e innovare con 
particolare attenzione al settore degli appalti pubblici, garantendone 
74 COM(2015) 550 final. 
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trasparenza, sostenibilità e responsabilità sociale d’impresa; infine, garantire 
una effettiva distribuzione dei benefici, adottando un approccio collaborativo 
e migliorando l’applicazione della direttiva sui servizi, predisponendo un 
piano per la revisione della regolamentazione relativa al mutuo 
riconoscimento e rafforzando la sorveglianza sul mercato.  
Tale strategia necessita di una regolamentazione coerente e certa, per 
cui lo sviluppo economico passa attraverso una normativa migliore, il REFIT 
è quindi lo strumento per individuare le barriere alla realizzazione del mercato 
unico. La forte spinta alla consultazione fa sì che ogni parte interessata, non 
solo i cittadini e le imprese che mirano all’eliminazione degli oneri burocratici 
e alla riduzione dei costi, ma chiunque voglia esprimere il proprio parere, 
attraverso il portale web: Dateci una mano-dite la vostra.  
Affinché una tale impostazione porti i risultati sperati, non è 
sufficiente utilizzare il programma REFIT, ma è necessario che i decisori, in 
particolare Consiglio UE e Parlamento, seguano i risultati delle analisi 
d’impatto, non adottando, come spesso accade, normative distanti dalle 
proposte iniziali. È proprio per evitare tale rischio che è stata avviato un 
nuovo accordo interistituzionale75 in cui si ha l’impegno a garantire che il 
processo legislativo risponda ai principi di una regolamentazione di qualità, 
in particolare viene affermato che Consiglio e Parlamento basino le proprie 
75 COM(2015) 216 final. 
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decisioni riguardo le proposte della Commissione, sui risultati delle analisi 
d’impatto e producendo essi stessi sui propri emendamenti una valutazione 
d’impatto.  
L’obiettivo deve essere condiviso nella pratica dagli Stati membri, in 
quanto la trasposizione è da sempre un aspetto cruciale per raggiungere la 
convergenza normativa e una regolazione di qualità, in quanto è quando viene 





La Better Regulation in Italia 
1. Anni ‘90 e prime tendenze alla semplificazione 
Definire puntualmente cosa debba intendersi per semplificazione è 
un’operazione non semplice quanto possa sembrare, soprattutto a causa 
dell’incertezza che avvolge il significato e gli obiettivi perseguiti dal 
legislatore, che spesso cela vere e proprie regolazioni di settore dietro 
interventi di semplificazione. Per ottenere una normativa semplice ed efficace 
è necessario passare attraverso la predisposizione di una politica che renda 
coerenti gli interventi e duraturi gli obiettivi, utilizzando gli strumenti 
regolatori che meglio rispondano alle specifiche esigenze poste alla base 
dell’intervento pubblico.  
I processi di riforma amministrativa hanno caratterizzato tutti i paesi 
europei nel XX secolo e l’Italia, in ritardo rispetto agli altri, ha avviato il 
proprio processo di modernizzazione della macchina dello Stato a partire 
dagli anni ’90, con una politica autonoma e stabilmente presente nell’agenda 
politica. Gli anni Ottanta erano stati infatti caratterizzati da iniziative di 
riforma raramente tradottesi in legge e ancor meno di frequente in effettivi 
cambiamenti della realtà amministrativa a causa dello stretto legame esistente 
tra burocrazia e partiti politici. Fondamentali sono state le spinte innovatrici 
provenienti dall’esterno sia concettuali, con l’affermarsi del New Public 
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Management76, che economiche data l’esigenza di risanamento del bilancio, 
imposta dall’ordinamento comunitario.  
All’inizio degli anni ’90 l’ordinamento italiano presentava un’elevata 
inflazione normativa che minava il corretto funzionamento delle pubbliche 
amministrazioni, le cui azioni erano sottoposte a una moltitudine di 
procedimenti frammentati in più fasi e soggetti a una disciplina spesso 
contraddittoria e confusa. La stagione delle riforme viene quindi inaugurata 
dalla legge 241 del 1990, sul procedimento ammnistrativo, introducendo 
significative innovazioni legate a due obiettivi principali: la semplificazione e 
la trasparenza.  
L’accelerazione dei processi di semplificazione era legata a fattori 
diversi: l’impulso della globalizzazione dei mercati che porta con sé la 
concorrenza tra le economie nazionali; la necessità di rendere effettivi i diritti 
dei privati nei confronti delle pubbliche amministrazioni; la riduzione dei 
costi per le pubbliche amministrazioni77. La prima vera fase di 
semplificazione amministrativa passa attraverso due interventi legislativi 
molto significativi: il primo è rappresentato dalla legge n. 537 del ’93, la quale 
introdusse nuovi criteri per la semplificazione procedimentale78, operò una 
76 Il New Public Management è un modo di gestire il settore pubblico, mutuato dalle 
amministrazioni anglosassoni, che mira a integrare il diritto amministrativo con una 
metodologia orientata al risultato, mutuata dal settore privato.  
77 Natalini A., Il tempo delle riforme amministrative, Bologna, Il Mulino, 2006. 
78 Art.2 legge 537 del 1993: Semplificazione e accelerazione dei procedimenti amministrativi.  
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delegificazione dell’azione amministrativa, predispose l’accorpamento dei 
procedimenti che riguardavano lo stesso argomento ed infine liberalizzò 
attività private, eliminando i controlli non necessari ed estendendo le ipotesi 
di silenzio assenso. Con la legge n. 59 del ’9779, anche detta legge Bassanini, 
vengono conferiti poteri statali alle Regioni e agli enti locali in modo da 
concentrare l’azione dell’amministrazione centrale sui compiti nevralgici, 
accentuandone la funzione di coordinamento. Viene rafforzato lo sforzo e 
l’impegno verso la semplificazione con la previsione, all’art.20, di una legge 
annuale di semplificazione.  
Questa la prima fase di semplificazione. I primi interventi di 
semplificazione riguardano sostanzialmente il settore amministrativo al fine 
di rispondere al problema dell’eccessiva burocratizzazione della pubblica 
amministrazione. Si opera sulla struttura amministrativa, predisponendo 
accordi tra amministrazioni, imponendo termini di conclusione del 
procedimento, operando una liberalizzazione e semplificazione per l’avvio di 
determinate attività e aumentando gli spazi dell’autocertificazione. 
Successivamente il legislatore ha iniziato a rivolgere l’attenzione anche agli 
altri settori normativi, operando il passaggio da una semplificazione 
prevalentemente amministrativa a una semplificazione di interi complessi 
79 Legge 59 del 1997: Delega al governo per il conferimento di funzioni e compiti alle regioni ed enti 
locali, per la riforma della pubblica amministrazione e la semplificazione amministrativa. 
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legislativi. A ciò si arriva attraverso la riduzione del numero di regole, 
soprattutto di rango primario, ma anche con il riassetto e la codificazione 
La seconda fase opera invece sul carico normativo e sulla ricerca di 
una migliore qualità nella produzione delle norme in quanto la portata 
dell’inflazione normativa è tale da condizionare qualsiasi strategia di 
semplificazione. Diviene essenziale ridurre il numero delle norme 
teoricamente ancora in vigore, eliminare le normative confuse o 
contraddittorie, predisporre norme chiare che favoriscano la comprensione 
da parte dei destinatari anche attraverso l’uso del cosiddetto Codice di stile80, il 
quale contiene i principi basilari per l’elaborazione di testi chiari e 
comprensibili, sempre nell’ottica di una semplificazione dei rapporti tra 
amministrazioni ed utenti. La riduzione dello stock normativo, soprattutto nel 
contesto italiano, caratterizzato da un alto grado di inflazione normativa, è 
stata oggetto del programma annuale di semplificazione, previsto con la legge 
n.59 del ’97, che ha visto la sua prima attuazione nella legge n.50 del ’99. 
L’intento era quello di dare a cittadini e operatori economici un quadro 
preciso e unitario delle regole che disciplinano ogni settore della vita sociale 
ed economica, ma anche quello di accompagnare la semplificazione 
procedurale a puntuali interventi di ricomposizione della frammentarietà 
80 Codice di stile delle comunicazioni scritte ad uso delle amministrazioni pubbliche, Cassese 1993; più 
recentemente sono state pubblicate altre guide alla scrittura di atti normativi come la 
Guida alla redazione degli atti amministrativi. Regole e suggerimenti, ad opera dell’ITTIG/CNR, 
Firenze, adottato da vari enti pubblici sia formalmente che indirettamente.  
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delle fonti normative, dovuta alla presenza di più leggi e regolamenti a 
disciplinare un’unica materia.  
L’intervento di riordino normativo ha portato a una scelta innovativa 
per il nostro ordinamento con la creazione di uno strumento appositamente 
studiato per raggruppare un intero settore normativo: i testi unici misti, così 
definiti in quanto comprendenti sia testi di rango legislativo che 
regolamentare, i quali avevano capacità normativa del livello primario in 
riferimento alle sole modifiche atte a garantire la coerenza logica e sistematica 
della normativa. La semplificazione muove quindi in due direzioni: da una 
parte l’elaborazione del testo si accompagnava a una modifica degli aspetti 
organizzativi e procedimentali della materia; dall’altra i procedimenti da 
semplificare, contenuti negli allegati alle leggi di semplificazione, costituivano 
materiale da riordinare in testi unici in modo tale da aversi una considerazione 
unitaria della materia.  
La politica di semplificazione tra il 1990 e 2000 portò effettivi benefici 
soprattutto dal punto di vista economico, con la riduzione di due punti 
percentuali del costo del personale pubblico rispetto al PIL (dal 12,6% al 
10,6%), collocando l’Italia tra i paesi OCSE dotati di un’amministrazione 
meno costosa. Le liberalizzazioni e le privatizzazioni avevano eliminato 
situazioni di monopolio dal settore siderurgico a quello delle 
telecomunicazioni, dal credito all’energia. Perno centrale delle riforme 
89 
 
Bassanini era il decentramento amministrativo, attraverso la ridistribuzione 
di compiti, poteri e risorse tra i diversi livelli istituzionali, da attuarsi sulla base 
dei principi di sussidiarietà, adeguatezza e differenziazione. Tali progressi 
erano stati salutati con favore dall’OCSE che nel 200181 li aveva definiti 
impressionanti. Con la prima legge di semplificazione82 viene colta la valenza 
economica di tale processo: la semplificazione diviene una politica precisa, 
ampia e di lungo durata; viene creata una struttura dedicata alla sua 
attuazione: il Nucleo per la semplificazione delle norme e delle procedure; 
vengono introdotti strumenti di qualità della regolazione quali AIR e 
consultazione. 
L’esperienza delle leggi annuali di semplificazione ha dato vita a solo 
quattro leggi in venti anni e, per quanto riguarda i testi unici misti soppressi 
con legge n.229 del 2003, si sono ottenuti risultati positivi dal punto di vista 
della chiarezza in alcuni degli ambiti interessati83. Non viene abbandonato 
l’intento di riordinare e razionalizzare l’ordinamento attraverso un riassetto 
sostanziale delle materie da perseguire mediante decreti legislativi di riforma 
di singoli settori che devono conformarsi a criteri e principi comuni. Questa 
è l’idea di base della legge n.229 del 2003 con la quale viene novellata la legge 
81 OECD, Regulatory Reform in Italy, cit. 
82 Legge n.50 del 1999. 
83 Si fa riferimento ai testi unici misti sulla documentazione amministrativa (D.P.R. n.445 




                                            
Bassanini prevedendo provvedimenti organici di riordino attraverso veri e 
propri codici di settore.  
Lo strumento e il fine, sebbene mutati di nome, passando da riordino 
a riassetto e da testi unici misti a codici, rimangono gli stessi: semplificare il 
contesto normativo attraverso una riorganizzazione e una riduzione delle 
fonti normative tale da permettere a cittadini e operatori economici di agire 
in un contesto più chiaro e efficace. La delega assegnata al governo è molto 
più ampia in riferimento ai codici, passando da una modifica di 
“coordinamento formale” alla possibilità di innovare la disciplina nel senso 
di un alleggerimento degli oneri burocratici e di deregolazione. Tale cambio 
di prospettiva porta con sé conseguenze sul piano della riduzione dello stock 
normativo perché i codici vanno a raccogliere solo norme di rango legislativo 
e non regolamentare, e da ciò discendono inconvenienti per quanto riguarda 
la chiarezza e conoscibilità delle normative di un determinato settore84. Tale 
problema potrebbe trovare soluzione nel riordino delle disposizioni 
regolamentari, riguardanti la medesima materia, da operare parallelamente 
alla codificazione.  
84 Ciò è stato sottolineato anche da un parere del Consiglio di Stato (adunanza generale 
del 2004, parere n.2/04) in cui si afferma: «la codificazione deve garantire il più possibile 
non solo l’organicità della materia oggetto del riordino ad un dato livello normativo, ma 
anche la sua completezza. E tale completezza non può prescindere, per le materie in cui 
tale competenza sia rimasta in capo allo stato, dalla normazione secondaria: non solo 
quella di natura attuativa e integrativa, ma anche quella di delegificazione».  
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L’adozione di un testo unico o di un codice deve condurre 
all’abrogazione di tutte le norme ricomprese al suo interno in modo da 
contribuire alla riduzione dello stock normativo. Nell’ultimo periodo si è 
ricorsi anche alle cosiddette clausole “ghigliottina”, le quali comportano 
l’eliminazione di tutte le leggi vigenti al momento dell’entrata in vigore del 
codice, questa è una soluzione fortemente raccomandata anche dall’OCSE. 
In Italia la presenza di una sostrato normativo enorme, circa 21000 atti, ha 
condotto nel 2005 all’emanazione della legge n. 246, la quale prevede 
l’introduzione di un meccanismo taglia-leggi. Preliminare all’abrogazione 
delle leggi ritenute obsolete è la ricognizione di tutte le disposizioni in vigore 
a partire da quelle emanate dopo il 1° gennaio 1970, ad esclusione di quante 
debbano essere salvaguardate in quanto imprescindibili. Il Governo, 
nell’esercizio della delega, deve attenersi ai principi direttivi indicati all’art.14 
comma 14, in cui si prevede che debbano essere abrogate anche le norme già 
oggetto di abrogazione tacita o implicita, che abbiano esaurito la propria 
funzione o siano prive di effettivo contenuto normativo.  
L’utilizzo del sistema taglia-leggi sembra perseguire il giusto obiettivo 
vista la necessità di giungere a un tessuto normativo più snello in cui sia più 
semplice agire, ma l’ampiezza e la generalità dei criteri direttivi risultano tali 
da rendere lo strumenti inidoneo a raggiungere il risultato. Per questo motivo 
sono stati dettati ulteriori criteri direttivi per diminuire la discrezionalità del 
legislatore, riducendo i rischi di effetti imprevedibili nei confronti dei 
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cittadini, ma esponendo l’azione al pericolo di rimanere più manifesto 
politico che strumento idoneo a raggiungere dei risultati concreti. La legge 
n.246 del 2005 è andata ampliandosi nel corso degli anni, non precludendo 
l’emanazione di altre cinque leggi di semplificazione in senso materiale, di cui 
la più rilevante è la legge n. 133 del 2008 la quale ha previsto un ulteriore 
strumento denominato “taglia-legge" né sostitutivo né modificativo di quello 
precedente. Nel 2008 sono stati due gli interventi di abrogazione espressa: 
quello operato con legge n. 133 che ha portato all’eliminazione di circa 7000 
atti primari, e quello operato con legge n. 9 del 2009 che ha disposto 
l’abrogazione di 28000 atti precostituzionali.  
I vari interventi succedutesi nel tempo, atti a modificare e aggiornare 
il taglia-leggi, sono il sintomo di un processo tormentato, che ha visto il 
succedersi di tre legislature diverse coincidenti con l’avvicendarsi di 
altrettante maggioranze politiche diverse. Gli strumenti di semplificazione 
utilizzati hanno ridotto in maniera significativa lo stock normativo ma, come 
evidenziato anche dall’OCSE85, spesso è stato necessario operare una 
compensazione volta a salvare talune previsioni normative. Questo è segno 
di una politica estemporanea e non coordinata, che non integra le procedure 
di semplificazione con una attenta analisi dei costi e benefici delle diverse 
soluzioni e non accompagna la riduzione del complesso normativo a una 
85 OECD, Better Regulation in Europe: Italy 2012, cit. 
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strategia di razionalizzazione dei nuovi flussi normativi. Queste criticità fanno 
sì che l’opera del legislatore non si risolva nella creazione di un sistema più 
semplice ed efficace, tale da andare incontro alle esigenze di cittadini e 
imprese aumentandone gli spazi di libertà, e nemmeno di restituire maggiore 
certezza del diritto.  
2. La misurazione degli oneri amministrativi  
Accanto ad un inevitabile intervento di riduzione dello stock 
normativo l’attenzione alla semplificazione si è rivolta alla ricerca di ulteriori 
strumenti idonei ad aumentare la competitività del sistema. I carichi 
burocratici rappresentano uno dei fattori che maggiormente minano la 
capacità di sviluppo e di investimento di un Paese, ma l’esperienza nazionale 
ed internazionale suggeriscono vari strumenti per la loro eliminazione. In 
questa prospettiva la semplificazione acquista un più spiccato approccio 
economico, mettendo in luce come un sistema amministrativo inutilmente 
complesso rappresenti un costo per le imprese. Un costo che deriva 
dell’organizzazione del sistema amministrativo, dalla lentezza dell’apparato, 
infine, dagli oneri informativi richiesti a cittadini e imprese.  
L’obiettivo di riduzione degli oneri gravanti sulle imprese non è 
un’iniziativa esclusivamente nazionale, ma un impegno assunto a livello 
comunitario a seguito della strategia Europa 2020, dove si prevede una 
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riduzione del 25% degli oneri amministrativi entro il 201286. Tale impegno è 
divenuto obbligo con la legge n. 133 del 2008 in cui si specifica, all’art. 25, 
che il Ministro per la pubblica amministrazione e l’innovazione e il Ministro 
per la semplificazione normativa devono approvare un «programma per la 
misurazione degli oneri amministrativi derivanti da obblighi informativi nelle 
materie affidate alla competenza dello Stato». 
La tecnica utilizzata per la misurazione di tali oneri è lo Standard Cost 
Model con accorgimenti derivanti dalla struttura economica italiana, 
caratterizzata dalla presenza prevalente di piccole e medie imprese le quali 
soffrono maggiormente gli oneri amministrativi e che sarebbero danneggiate 
da procedure uguali per tutte le imprese o pensate per quelle di maggiori 
dimensioni. Proprio per questo si è scelto di differenziare le tecniche di 
rilevazione a seconda delle dimensioni delle unità da rilevare e scegliere 
campioni più numerosi rispetto ad altre esperienze nazionali. Ulteriore 
differenza rispetto al modello originario, che valuta tutta la regolazione a 
carico delle imprese, sta nella scelta di effettuare la misurazione sulle aree e 
procedure più onerose per le imprese, cui si aggiunge un forte 
coinvolgimento degli stakeholders in modo da creare una stretta collaborazione 
con le associazioni imprenditoriali in tutte le fasi di misurazione e riduzione.  
86 COM (2010) 2020.  
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La prima fase della misurazione degli oneri amministrativi ha visto 
porre l’attenzione sulla regolazione riguardante il settore della privacy, del 
lavoro e previdenza, prevenzione incendi, paesaggio e beni culturali, tra 2007 
e 2008. Successivamente, con la legge 133 del 2008, l’attenzione si è spostata 
su fisco e ambiente, per terminare con l’area della sicurezza sul lavoro nel 
2010. Il risultato è stata la misurazione di un costo annuo per le piccole e 
medie imprese, fino a 250 dipendenti, di 21,5 miliardi di cui quasi la metà 
concentrati nell’area del lavoro e della previdenza. Nel Piano per la 
semplificazione amministrativa per le imprese e le famiglie 2010-2012, presentato in 
Consiglio dei Ministri nel 2010, si prevedeva una riduzione che consentisse il 
risparmio di circa 5,5 miliardi di euro per anno per le imprese. Tra 2007 e 
2010 sono state effettuate misurazioni su sette aree di regolazione, per una 
media di due aree l’anno, tempi piuttosto dilatati rispetto ad altre esperienze, 
quali quella inglese che si era conclusa in appena un anno.  
La misurazione degli oneri amministrativi consente di effettuare una 
comparazione immediata degli oneri a carico delle imprese tra diverse aree 
regolamentari e l’utilizzo del Piano, consente di giudicare i governi in base a 
dati quantitativi e supportare le azione di miglioramento e riforma della 
qualità della regolazione. Rilievi problematici riguardano la scarsa 
collaborazione delle imprese, che non consente di avere un campione ampio 
per l’indagine, cui si aggiunge la scarsa affidabilità dei dati stessi, spesso forniti 
dal referente di ogni impresa e non ottenuti direttamente.  
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La procedura MOA è stata oggetto di due riforme atte a estendere 
l’oggetto dell’attività di misurazione e di riduzione degli oneri, ma anche 
allargare il novero dei soggetti coinvolti, ricomprendendo cittadini e 
amministrazioni pubbliche. Con il “decreto sviluppo”87 è stato ampliato 
l’ambito soggettivo della misurazione a Regioni, enti locali e autorità 
indipendenti «con l’obiettivo di ridurre tali oneri entro il 31 dicembre 2012, 
proponendo le misure legislative e regolamentari ritenute idonee a realizzare 
tale riduzione»88. Un effettiva riduzione del carico burocratico non può 
prescindere da interventi che coinvolgano tutti i soggetti regolatori, ma questa 
esigenza, già avvertita nel 2007 con l’Accordo tra stato e regioni in tema si 
semplificazione e qualità della regolazione89, ribadita nel decreto legge 112 
del 2008, non aveva prodotto risultati, al punto che è stato necessario 
intervenire nuovamente sul tema e prevedere nel decreto sviluppo l’adozione 
da parte delle Regioni, province e comuni di veri e propri programmi di 
intervento a carattere normativo, amministrativo e organizzativo, volti alla 
riduzione degli oneri amministrativi. 
La seconda cospicua riforma riguarda l’estensione della misurazione 
agli oneri amministrativi gravanti sulle stesse amministrazioni pubbliche nelle 
87 Decreto legge 13 maggio 2011, n. 70, convertito dalla legge 12 luglio 2011, n. 106. 
88 Art. 6, comma 3, del “decreto sviluppo”. 
89 Accordo tra Governo, Regioni e Autonomie locali in materia di semplificazione e 
miglioramento della qualità della regolazione, 29 marzo 2007. 
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materie di competenza statale90. Si ha così un importante ampliamento 
dell’intera prospettiva d’intervento che comporta però l’adattamento della 
procedura, strutturata per liberare risorse per le imprese, che non può far 
riferimento allo Standard Cost Model. Per questo motivo viene previsto nel 
programma 2012-2015, l’individuazione di aree e metodi d’intervento per 
identificare gli adempimenti da semplificare attraverso l’emanazione di 
regolamenti di delegificazione, adottati col parere della Conferenza unificata, 
tesi alla: «a) eliminazione o riduzione degli adempimenti ridondanti e non 
necessari rispetto alle esigenze di tutela degli interessi pubblici; b) 
eliminazione o riduzione degli adempimenti eccessivi e sproporzionati 
rispetto alle esigenze di tutela degli interessi pubblici; c) eliminazione delle 
duplicazioni e riduzione della frequenza degli adempimenti; d) 
informatizzazione degli adempimenti e delle procedure»91.  
Con DPCM 28 maggio 2014 è stato approvato un nuovo programma 
di misurazione e riduzione degli oneri regolatori, ampliando la portata della 
misurazione fino a ricomprendere anche gli oneri diversi da quelli 
amministrativi e i tempi di conclusione dei procedimenti. Si prevede 
un’azione incisiva per quanto riguarda l’area fiscale, ritenuta dalle imprese la 
più critica, visto anche la posizione ricoperta dall’Italia nella classifica Paying 
90 Art. 3, comma 3-bis, del decreto legge 9 febbraio 2012, n. 5, convertito dalla legge 4 
aprile 2012, n. 35. 
91 Art. 3, comma 3-quater, decreto-legge n. 5 del 2012. 
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taxes, stilata dalla Banca Mondiale92, che ci vede al 138° posto su 189 paesi e 
ultimi nella graduatoria dei soli paesi Ue. Questa nuova iniziativa va quindi a 
coprire sia i costi sostenuti da cittadini e imprese derivanti dagli obblighi 
informativi, che gli oneri di conformità sostanziale, ovvero tutti quei costi 
sostenuti per adeguare il proprio comportamento, attività, processo 
produttivo a quanto previsto dalle normative. Per la quantificazione di tali 
oneri si fa riferimento esclusivo alla normativa nazionale e si selezionano 
soltanto gli oneri ad alto impatto, escludendo quelli che siano valutati non 
suscettibili di riduzione in relazione a obiettivi inderogabili di tutela 
dell’interesse pubblico. Per quanto riguarda la misurazione dei tempi, si fa 
riferimento alla stima dei tempi burocratici legati allo svolgimento di un 
procedimento e dei risparmi di tempo attesi a seguito di un intervento di 
semplificazione. La misurazione non fa riferimento, quindi, al tempo speso 
dalle imprese per adempiere ai propri obblighi informativi, i quali generano 
veri e propri oneri amministrativi.  
Nel 2014 il Consiglio dei ministri ha approvato un piano per la 
semplificazione, Agenda per la semplificazione 2015-2017, attraverso cui imporre 
vere e proprie tappe per la realizzazione degli obiettivi di semplificazione che 
risultano indispensabili alla crescita e allo sviluppo economico. Tale 
programma viene a delineare cinque settori d’intervento generali, quali il 
92 Doing Business Report 2014. 
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fisco, l’edilizia, l’impresa e salute, prevedendo la pubblicazione dei dati online 
secondo una logica di risultato. Tutte le misure verranno accompagnate dalla 
misurazione di tempi e oneri sopportati da cittadini e imprese, in un’ottica di 
consultazione costante che renda nota la percezione dei risultati raggiunti, 
utilizzando indagini campionarie e interviste. 
La politica di semplificazione ha ormai fatto proprio un approccio più 
marcatamente economico al tema della qualità della regolazione e delle 
complicazioni burocratiche, che vengono affrontate innanzi tutto in termini 
di costo per i destinatari. «il risultato non è raggiunto se non è percepito dalle 
imprese. I risparmi sono virtuali se le imprese non conoscono e utilizzano le 
semplificazioni o se le amministrazioni non le applicano»93. 
3. Analisi e verifica d’impatto della regolazione 
L’analisi d’impatto della regolazione è ormai una realtà diffusa in tutta 
Europa, rappresenta il metodo decisionale posto a supporto delle scelte 
pubbliche ed è considerato uno strumento imprescindibile per garantire il 
miglioramento della qualità della regolazione. La progettazione di una 
regolazione supportata da un’adeguata e compiuta analisi del suo impatto 
economico e sociale, comporta il vantaggio di rendere maggiormente 
competitivo il sistema e migliorare la qualità della vita dei cittadini. Una 
93 Misurazione e riduzione oneri amministrativi, www.funzionepubblica.gov.it. 
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regolazione ben strutturata, chiara e non eccessivamente gravosa, diviene un 
fattore di incentivo all’investimento, di sviluppo economico, come rilevato 
dalle indagini internazionali94.  
L’analisi d’impatto della regolazione è stata introdotta in Italia a titolo 
sperimentale con legge n. 50 del 1999, in cui si prevedeva che venisse svolta 
rispetto «agli schemi di atti normativi adottati dal Governo e di regolamenti 
ministeriali o interministeriali», allo scopo di valutarne l’impatto 
sull’organizzazione delle amministrazioni pubbliche e sull’attività di cittadini 
e imprese. Ne è stata data attuazione con due direttive del Consiglio dei 
Ministri tra 2000 e 2001, allo scopo di verificare la fattibilità metodologica, 
ma è solo con la legge di semplificazione del 200595 che l’AIR è stato 
introdotto definitivamente nell’ordinamento allo scopo di effettuare una 
«valutazione preventiva degli effetti di ipotesi di intervento normativo 
ricadenti sulle attività dei cittadini e delle imprese e sull’organizzazione e sul 
funzionamento delle pubbliche amministrazioni, mediante comparazione di 
opzioni». Vengono quindi sottoposti ad analisi gli schemi di tutti gli atti 
normativi del Governo al fine di dotare il decisore preventivamente delle 
informazioni necessarie a valutare l’efficacia sociale ed economica del proprio 
intervento.  
94 The World Bank Institute, Doing Business Report 2014, 29 ottobre 2013 e World 
Economic Forum, The Global competitiveness report 2013-2014. 
95 Legge n. 246 del 2005. 
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La definitiva consacrazione dell’AIR è stata raggiunta con il Decreto 
del Presidente del Consiglio dei Ministri n. 170 del 2008, in cui è contenuta 
la disciplina attuativa e sancita la definitiva messa a regime dello strumento. 
Si prevede che la realizzazione dell’analisi debba riguardare tutti gli atti 
normativi del governo, i provvedimenti interministeriali e i disegni di legge, 
rimanendo esclusi i disegni di legge costituzionale, gli atti riguardanti la 
sicurezza dello stato e i disegni di legge di ratifica di trattati internazionali che 
non comportino spese o l’istituzione di nuovi uffici. A queste ultime ipotesi 
si aggiungono tutti i casi straordinari di necessità e urgenza e quelli 
particolarmente complessi e ampi che sono esclusi dall’analisi. L’iter 
procedurale, anch’esso definito nel DPCM n.170 del 2008, prevede, come 
prima fase, che ciascuna amministrazione comunichi al Dipartimento per gli 
affari giuridici e legislativi (DAGL) le modalità organizzative prescelte per lo 
svolgimento dell’analisi. Successivamente viene realizzata un’istruttoria 
funzionale alla realizzazione della relazione AIR, comprensiva delle fasi di 
consultazione dei destinatari della proposta di regolazione. La relazione96 
consiste in un documento in cui vengono indicati: il contesto e gli obiettivi, 
facendo riferimento al quadro normativo vigente e alle sue carenze e criticità, 
la rappresentazione del problema da risolvere con particolare attenzione alle 
esigenze economiche considerate e la descrizione degli obiettivi da realizzare 
96 Viene fornito in allegato un modello di relazione AIR suddiviso in sezioni: Allegato A 
al DPCM n.170 del 2008.  
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mediante l’intervento normativo. Da qui inizia la vera e propria valutazione 
dell’opzione regolatoria: partendo dal non intervento, si devono giustificare 
le scelte attraverso l’indicazione del metodo di analisi prescelto, i vantaggi e 
svantaggi, gli obblighi informativi e i costi amministrativi introdotti e i motivi 
che hanno condotto a preferire un’opzione rispetto ad un’altra. L’incidenza 
della regolazione sulla concorrenza è oggetto di un’apposita sezione della 
relazione, in cui devono essere espresse le eventuali restrizioni all’accesso al 
mercato e l’eventuale riduzione della competitività. Infine si ha la descrizione 
delle modalità attuative dell’intervento regolatorio, partendo dal soggetto 
responsabile devono essere esplicitate le eventuali azioni per la pubblicità, gli 
strumenti per il controllo e il monitoraggio e i meccanismi per la revisione e 
l’adeguamento della regolazione.  
L’esperienza applicativa dell’AIR solleva tante certezze quanti dubbi. 
Da un lato è da rilevare come l’ottemperanza all’obbligo di realizzazione 
dell’analisi sia stato molto elevato, le relazioni prodotte sono state redatte in 
conformità ai criteri stabiliti e la maggior parte dei provvedimenti di rilevante 
impatto sono stati preceduti da un adeguato apprezzamento degli effetti attesi 
dalla loro attuazione. Dall’altro lato l’applicazione dell’AIR non ha portato i 
risultati sperati a causa di criticità attuative. In primo luogo l’assenza di una 
seria programmazione normativa, senza la quale diviene impossibile avere 
un’adeguata tempistica che consenta lo svolgimento puntuale dell’istruttoria. 
Da ciò deriva che la relazione dell’AIR diviene un mero adempimento 
103 
 
formale e burocratico, un onere amministrativo, adempiuto poco prima del 
Consiglio dei Ministri, in un momento logicamente e cronologicamente 
successivo alla scelta d’intervento. Altro fattore critico è rappresentato 
dell’enorme numero di provvedimenti sottoposti ad analisi che non è 
supportato da una capacità amministrativa idonea97 e che riguarda anche 
provvedimenti di scarso impatto sulla vita sociale ed economica della 
collettività. Le consultazioni, inoltre, vengono spesso omesse per mancanza 
di tempo e di obbligatorietà, andando quindi contro lo spirito stesso di tale 
strumento, il quale dovrebbe porre alla base dell’intervento, accanto ad una 
efficace analisi dei profili economici, la considerazione degli interessi e delle 
valutazioni dei destinatari della regolazione, esponendo ogni decisione al 
rischi di rivelarsi erronea, non efficace o addirittura controproducente.  
Accanto ad un’analisi ex ante dell’impatto della nuova regolazione per 
imprese, competitività e cittadini, è necessario svolgere una valutazione ex 
post rispetto al raggiungimento di quegli obiettivi e finalità poste alla base 
dell’intervento. La valutazione d’impatto della regolazione (VIR) assolve il 
compito di fornire, a distanza di un certo periodo, informazioni sull’efficacia 
e sull’impatto realmente prodotto della regolazione vigente. La disciplina 
della VIR è contenuta nella legge di Semplificazione e riassetto normativo per l’anno 
97 Basti pensare che dal 2007 al 2014 sono state realizzate più di 1042 analisi, con una 
media di 140 AIR all’anno.  
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200598 e nel DPCM n.212 del 2009 Regolamento recante disciplina attuativa della 
verifica dell’impatto della regolamentazione. La valutazione d’impatto rappresenta il 
momento finale del ciclo della regolazione come previsto dalla 
comunicazione Legiferare con intelligenza nell’Unione Europea99. La VIR può 
essere considerata lo strumento complementare e di verifica dall’AIR, in 
quanto il suo svolgimento è riferito in particolar modo agli atti normativi del 
Governo in merito ai quali sia stata svolta l’AIR, da svolgersi a due anni di 
distanza, a cui si aggiungono i decreti legislativi e le leggi di conversione dei 
decreti legge. Al contrario dell’analisi d’impatto, la cui applicazione è 
obbligatoria, per quanto riguarda la VIR viene prevista una clausola generale 
di esclusione in tutti quei casi in cui l’attività di verifica non appaia giustificata 
dalla natura o dai contenuti dell’atto normativo, rendendo sostanzialmente 
facoltativa la sua applicazione. 
I contenuti della VIR sono disciplinati all’art.3 del DPCM n.212 del 
2009 ed è presente, in allegato, una Griglia metodologica per la stesura della relazione 
della verifica d’impatto della regolamentazione (VIR)100, in cui si fa riferimento: al 
grado di raggiungimento delle finalità alla base dell’intervento normativo in 
relazione alla rispettiva AIR; ai costi prodotti per cittadini, imprese, con 
particolare riferimento alle PMI, e pubbliche amministrazioni; agli effetti 
98 Legge n. 246 del 2005.  
99 COM (2010) 543/3. 
100 Allegato A, (art. 5, comma 1) DPCM 212 del 2009. 
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prodotti sui medesimi destinatari, avendo riguardo in particolare all’impatto 
su economia e concorrenza. Infine viene prevista una sezione in cui inserire 
le conclusioni della VIR riguardanti il grado di raggiungimento delle finalità, 
l’insorgenza di costi o effetti non previsti, la necessità di misure integrative o 
correttive. 
 La valutazione d’impatto risulta essere strettamente correlata 
all’analisi, dal momento che la valutazione riguarda l’intero ciclo della 
regolazione, ma i due strumenti risultano non del tutto coordinati, basti il 
riferimento ai metodi d’analisi i quali devono essere determinati per l’AIR 
con direttiva del Presidente del Consiglio, mentre analoga previsione è 
assente nella disciplina della VIR. L’analisi economica alla base della 
redazione delle regole è indubbiamente uno strumento decisivo per lo 
sviluppo di un sistema concorrenziale ed efficiente, ma la piena attuazione di 
tale modello risulta ancora frenata dalla inconciliabilità dei tempi della politica 
e quelli necessari allo svolgimento dell’analisi.  
4. L’analisi d’impatto nelle Autorità Amministrative Indipendenti 
Per giungere ad un effettivo miglioramento della qualità della 
regolazione è necessario che tutti i soggetti regolatori adottino gli strumenti 
idonei a tal fine. L’applicazione dell’AIR alle autorità indipendenti, realizzata 
con legge n.229 del 2003, rappresenta il riconoscimento dell’importanza della 
regolazione indipendente nel sistema giuridico italiano. Viene prevista 
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l’applicazione dell’obbligo AIR a tutte le autorità di regolazione dei servizi 
pubblici (Autorità per le garanzie nelle comunicazioni ed Autorità per 
l’energia elettrica ed il gas), l’Autorità di vigilanza sui contratti pubblici, la 
Consob, l’Isvap, la Banca d’Italia, la Covip e il Garante per la protezione dei 
dati personali. Tale elenco viene tratto in via interpretativa dall’art.12 della 
legge attraverso il riferimento alle «autorità amministrative indipendenti, cui 
la normativa attribuisce funzioni di controllo, di vigilanza o regolatorie».  
L’applicazione dell’analisi d’impatto alle autorità indipendenti gioca un 
ruolo strategico anche nell’ambito della legittimazione delle autorità stesse, il 
cui deficit viene in qualche modo colmato con il ricorso a strategie procedurali 
che consentono di garantire la congruità logica delle decisione e quindi la 
qualità della funzione regolatoria. L’attuazione dell’AIR non è stata uniforme, 
alcune autorità indipendenti hanno avviato una fase sperimentale, altre uno 
studio del tema e altre ancora non se ne sono ancora occupate. Lo strumento 
risulta avere una complessità che necessità di competenze sia in ambito 
giuridico che economico, al fine di applicare l’analisi costi benefici, cui si 
aggiungono competenze sociologiche, necessarie all’individuazione di tutti gli 
effetti legati alla normativa. L’applicazione dell’AIR mostra limiti soprattutto 
riguardo la prospettiva economica, essendo assente la stima costi benefici, in 
quanto vengono in luce altri fattori che spostano l’attenzione verso il 
rapporto tra analisi d’impatto e principio d’indipendenza. Si fa riferimento 
alla possibilità di pressione da parte dei soggetti regolati, da cui deriverebbe 
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una perdita d’imparzialità a favore di una convergenza d’interessi. Ma ancora, 
dubbi solleva il rapporto con il Parlamento, il quale avendo un ruolo di 
supervisore non ben delineato, può trovarsi ad avere uno strumento di 
controllo e verifica dell’operato delle autorità indipendenti tale da minarne 
l’indipendenza. 
L’Autorità per l’energia elettrica e il gas è stata la prima ad essersi 
dotata dell’AIR per i provvedimenti regolatori di sua competenza, a seguito 
di una fase di sperimentazione che si è conclusa con l’adozione nel 2008 della 
delibera n.46, con la quale viene approvata la Guida per l’analisi d’impatto della 
regolazione nell’autorità per l’energia elettrica e il gas. Attraverso tale strumento 
l’obiettivo diviene operare una manutenzione del quadro regolatorio, 
dell’efficienza ed efficacia dei flussi di comunicazione interna ed esterna verso 
consumatori, operatori economici e istituzioni, rendendo trasparente il 
percorso decisionale adottato. L’AIR diviene quindi uno strumento non solo 
di valutazione ma anche di programmazione dell’attività, facendo riferimento 
a i tempi e le attività necessarie per svolgere l’analisi, cui si aggiunge il 
supporto alla decisione sul tipo di provvedimento da adottare. L’analisi viene 
effettuata con una naturale selezione, escludendo tutti quei provvedimenti dal 
carattere meramente esecutivo, individuale, di ispezione e controllo, e 
includendo qualsiasi provvedimento dal rilevante impatto per consumatori, 
imprese ed ambiente. Questo elemento viene specificato con riferimento a 
tariffe e qualità del servizio per i consumatori; costo totale o medio di 
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adeguamento, assetto regolatorio tariffario e condizioni di accesso, per le 
imprese; infine emissione e sicurezza per l’ambiente.  
In una prospettiva più attinente alla valutazione del reale impatto degli 
interventi regolatori delle autorità indipendenti, viene in luce l’attenzione per 
gli oneri amministrativi. Le autorità, cui sono attribuite funzioni di 
regolazione e vigilanza, si trovano a imporre su determinati settori o categorie 
di soggetti numerosi obblighi informativi derivanti dalla necessità di tutelare 
consumatori o la concorrenza nel mercato. Nel corso del 2013 il programma 
di semplificazione ha investito anche le autorità indipendenti, le quali con 
legge n.106 del 2011, erano state chiamate alla misurazione degli oneri 
informativi obsoleti, superflui o sproporzionati che determinano un costo 
inutile per imprese e cittadini.  
Le esperienze più significative sono rappresentate dalle misurazioni 
realizzate da CONSOB e AEEGSI, concluse nel 2013. Per quanto riguarda 
la prima la linea d’intervento riguarda la semplificazione dell’accesso al 
mercato dei capitali e la riduzione dei costi burocratici collegati alla 
quotazione. Nel Piano di riduzione degli oneri amministrativi presentato nel 2013, 
vengono individuate tre linee principali d’intervento: razionalizzazione, 
sfoltimento delle fonti regolamentari e l’eliminazione dei casi di goldplating, 
ovvero di quelle previsioni che individuano un livello di regolazione nazionale 
più elevato rispetto al minimo richiesto dalla normativa europea. L’intervento 
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sulla trasparenza delle informazione che i soggetti vigilati devono mettere a 
disposizione della CONSOB; l’eliminazione degli obblighi informativi 
obsoleti attraverso lo sfruttamento pieno delle potenzialità 
dell’informatizzazione.  
La ricognizione ha consentito l’individuazione di 619 obblighi 
informativi che generano circa 451.000 segnalazioni l’anno da parte dei 
regolati, il quadro emerso risulta particolarmente complesso «per l’effetto di 
una pluralità di fonti succedutesi nel tempo con modalità non 
armonizzate»101, inoltre alcune disposizioni regolamentari, modificate o 
abrogate, continuano spesso ad essere applicate dai destinatari. Non è stata 
però fornita alcuna stima quantitativa dei costi generati dagli oneri 
informativi, ma è stato dato inizio ad un’opera di semplificazione per 
intervenire sul peso di tali oneri. 
Anche l’AEEGSI ha dato il via nel 2013 ad un’opera di 
semplificazione degli oneri informativi gravanti sui soggetti regolati102, 
attraverso la soppressione dell’obbligo di comunicazione di alcuni dati 
all’autorità, l’uniformazione delle scadenze per la comunicazione di 
informazioni, l’esclusione di alcuni soggetti dagli obblighi di comunicazione 
101 CONSOB, Misurazione degli oneri amministrativi-Aree di intervento biennio 2013-2014. 
102 AEEGSI, delibera n. 96/2013/A del 7 marzo 2013 contenente: Semplificazione e 
razionalizzazione di obblighi di natura informativa per i soggetti regolati dall’Autorità e avvio di un 
procedimento inerente l’adozione di linee guida per la misurazione degli oneri amministrativi posti a carico 
dei soggetti regolati. 
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in ragione delle piccole dimensioni, l’informatizzazione e l’eliminazione di 
duplicazione. L’attività di misurazione degli oneri ha condotto 
all’individuazione di circa 107 informazioni a carico dei destinatari, in tal 
modo è stata costruita una base conoscitiva sull’ammontare degli oneri 
informativi al fine di eliminare quelli ridondanti. In aggiunta è stata prevista 
una banca dati per il controllo degli obblighi presenti in modo da avere una 
costante verifica anche sullo stock normativo presente e evidenziare le aree di 
regolazione più onerose.  
Le autorità indipendenti, oltre che attraverso veri e propri poteri 
regolatori, agiscono anche attraverso atti di soft regulation103, tutti quegli atti 
caratterizzati da un alto grado di informalità e che si collocano al di fuori del 
sistema delle fonti. L’utilizzo di questo tipo di regolazione può derivare da 
molteplici motivazioni: può essere un modo per colmare una lacuna o per 
anticipare un atto vincolante, oppure può essere lo strumento per non 
irrigidire le regole del mercato di riferimento. Si tratta di atti non vincolanti 
per gli operatori economici, ma che data la provenienza altamente qualificata 
e autorevole, finisce per produrre gli effetti desiderati. Il ricorso alla soft 
regulation sembra quindi andare incontro alle esigenze di semplicità ed efficacia 
necessaria a non appesantire il sistema di regole presente in determinati 
settori, ma allo stesso tempo viene in luce un uso non sistematica e non 
103 Per soft regulation si intendono tutti quegli atti e strumenti caratterizzati dalla non 
vincolatività delle regole che pongono in essere ma dai quali scaturiscono effetti giuridici.  
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procedimentalizzato di tali atti. Le autorità, infatti, non sono tenute alla 
valutazione dell’impatto di tali atti né attraverso la sottoposizione all’AIR, né 
indicando preventivamente ai destinatari obiettivi, svantaggi e svantaggi che 
si aspettano ad opera di tale intervento, né valutandone l’efficacia ex post. Un 
qualche tipo di controllo sulle conseguenze degli atti cosiddetti di moral 
suasion/dissuasion potrebbe rivelarsi in realtà utile per le stesse autorità, oltre 
ad evitare la produzione di costi ed adempimenti non necessari, ma anche la 
consultazione dei destinatari consentirebbe di andare incontro alle reali 
esigenze del mercato e produrre maggiori vantaggi sui destinatari. È 
innegabile che l’impatto di un atto di soft regulation sia minore rispetto a una 
regolazione vincolante per i destinatari, ma comunque determina un 
incremento della complessità del sistema di regolazione con i conseguenti 
oneri che ne discendono. Viene in luce quindi l’esigenza di subordinare tale 
attività a garanzie procedurali, consultazioni, in assenza di una qualsiasi forma 
di sindacato, in modo da garantirne il rispetto del principio del 
contraddittorio, trasparenza e motivazione degli atti.  
In modo esemplificativo è possibile fare riferimento alla COSOB, la 
quale, in veste di autorità di regolazione, agisce attraverso atti propriamente 
normativi, amministrativi generali e atti di moral suasion i quali, pur non 
essendo riconducibili a una specifica attribuzione legislativa, risultano 
espressione della posizione ricoperta nell’ambito dell’ordinamento di 
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settore104. Tali atti sono rappresentati dalle comunicazioni, pubblicate sia nel 
Bollettino che nel sito web i quali danno risposte alle domande degli operatori 
del mercato, esponendo gli orientamenti dell’autorità. Questi atti attraverso 
la pubblicazione assumono una spiccata capacità persuasiva e fornisce 
indicazioni sull’interpretazione e l’applicazione di norme al fine uniformare i 
comportamenti degli operatori economici. 
Per ottenere un effettivo miglioramento della qualità della regolazione 
con i conseguenti benefici dal punto di vista economico e sociale, risulta 
necessario che tutti i soggetti coinvolti nell’attività di regolazione concorrano 
verso tale obiettivo. Il ricorso agli strumenti di better regulation nelle autorità 
indipendenti, oltre a giovare all’ordinamento in generale, contribuisce alla 
legittimazione della regolazione indipendente e ad incrementare le garanzie 
procedurali.   
104 Si veda TAR Roma, sentenza 9 maggio 2006, n. 3367. 
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CONCLUSIONI 
L’azione per il miglioramento della qualità della regolazione si esprime 
attraverso la fissazione di principi e la predisposizione di strumenti idonei a 
mutare il modo in cui il regolatore effettua le proprie scelte. L’obiettivo della 
Better Regulation è proprio quello di operare un deciso e decisivo mutamento 
dell’approccio alla regolazione, considerandone in primis l’impatto economico 
nei confronti di cittadini ed operatori economici.  
A partire dal Libro Bianco sulla Governance emerge come l’intervento 
sulla regolazione rappresenti un fattore decisivo per lo sviluppo economico 
e uno strumento in grado di ripristinare la fiducia nei confronti della politica. 
Tale posizione si traduce nel Rapporto Mandelkern che fissa i principi per una 
regolazione di qualità: la necessità dell’intervento del decisore, l’attribuzione 
della responsabilità della scelta in capo a un soggetto determinato, la 
trasparenza e la partecipazione alla decisione. La loro attuazione passa 
attraverso la considerazione delle varie opzioni regolatorie, l’analisi d’impatto, 
la consultazione, la semplificazione, strumenti che, operando sulla 
regolazione, producono effetti diretti sullo sviluppo economico. In questa 
ottica la Better Regulation diviene lo strumento per favorire competitività e 
sviluppo eliminando i carichi regolativi e burocratici gravanti su imprese e 
cittadini e creando un contesto normativo chiaro e trasparente.  
114 
 
A livello internazionale, l’OCSE ha indicato le linee d’azione da 
seguire, suggerendo i modi per implementare, sviluppare e rivedere le 
normative, predisponendone un’attenta analisi dei costi, attraverso una 
checklist che parte dalla valutazione delle opzioni diverse dall’intervento 
diretto del regolatore. L’impegno verso il raggiungimento di alti livelli di 
qualità della regolazione si traduce nel supporto alle politiche nazionali, con 
suggerimenti specifici, indicando criticità e priorità d’intervento, operando 
una comparazione tra i vari sistemi regolativi e una valutazione delle politiche 
in atto nei vari Stati.  
A livello comunitario, la Better Regulation diviene parte integrante della 
Strategia di Lisbona, partendo dall’assunto che una regolazione di qualità 
rappresenta una necessità per mantenere competitivo il single market, 
abbattendo le barriere ancora presenti e favorendo lo sviluppo delle imprese. 
L’obiettivo viene raggiunto attraverso la valutazione ex ante delle ipotesi 
regolatorie, attraverso la quale avere un quadro chiaro dei costi e dei benefici 
dell’intervento, cui si aggiunge la consultazione dei destinatari che deve 
permeare l’intero processo di produzione normativa.  
La Better Regulation si basa su tre pilastri fondamentali: la 
semplificazione normativa che agisce sull’acquis comunitario restituendo un 
quadro più snello e chiaro per imprese e cittadini; la riduzione degli oneri 
amministrativi che rappresenta una parte fondamentale dell’azione, in quanto 
115 
 
contesti istituzionali caratterizzati da ingiustificati ostacoli rappresentano il 
maggior impedimento allo sviluppo economico; l’analisi d’impatto della 
regolazione che vigila sul rispetto del principio di proporzionalità, 
bilanciando benefici e costi, trasparenza e responsabilità del decisore.  
Per favorire lo sviluppo economico il miglioramento della qualità della 
regolazione deve riguardare anche e soprattutto le piccole e medie imprese, 
fulcro centrale dell’economia europea, le quali maggiormente risultano 
danneggiate dagli oneri e impedimenti di un quadro normativo inefficace e 
oscuro. L’impegno a livello comunitario ha riguardato proprio la promozione 
della PMI, andando a valutare gli oneri che maggiormente ne impediscono la 
crescita, intervenendo sulle disfunzioni amministrative che ne inficiano la 
capacità d’investimento e sviluppo, infine predisponendo un’analisi d’impatto 
che valuti gli effetti delle normative per le piccole imprese. Fondamentale è 
conoscere quali siano i maggiori impedimenti proprio dai destinatari e la 
percezione delle politiche realizzate, per predisporre interventi su settori 
specifici. La consultazione risulta attuata in modo insoddisfacente senza 
riuscire a raccogliere un campione significativo e quindi idoneo a orientare le 
scelte del decisore.  
È proprio questo punto che rappresenta il fattore di maggiore criticità 
di tutta la politica di Better Regulation non solo a livello comunitario ma anche 
nazionale: l’insoddisfacente livello di partecipazione, dovuta a molteplici 
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fattori, tra i quali una selezione non precisa e mirata dei soggetti da consultare, 
la diffidenza degli stessi e la scelta di interlocutori non sempre capaci di 
mettere in luce i profili tecnici, mina la possibilità di disegnare il quadro 
regolatorio sulle esigenze dei destinatari. Con il programma REFIT, avviato 
nel 2015, l’impegno per la qualità della regolazione è stato mantenuto e 
rafforzato, con il controllo di interi settori atto a valutarne il grado di 
efficienza, rafforzando l’analisi d’impatto e le consultazioni che devono 
permeare l’intero iter decisionale. Viene così operato un duplice intervento 
di valutazione del tessuto normativo esistente e degli interventi da attuare.  
L’obiettivo del miglioramento della qualità della regolazione deve 
essere condiviso a tutti i livelli di governo per portare risultati concreti per lo 
sviluppo economico e sociale, per questo è necessario che gli Stati membri 
predispongano politiche durature idonee ad incidere sulla propria 
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